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En su 459 perfodo de sesiones, el Consejo Econdmico y Social, por su reso-
lucidn 1364 (XLV), al considerar la evaluacién de los programas de ccoperacidn
téenica, solicitd del Secretario General gque presentara al Consejo en su 47° periodo
de sesiones un informe adicional al proyecto de investigacidn scbre evgluagcidn
emprendido por el Instituto de Formacidén Frofesional e Investigacidn de las Naciones
Unidas, gue incluyers lgs concluslones alcanzadas ¥ las recomendaciones efectuadas.

El Secretaric General tiene por lo tantce el honor de {ransmitir el informe
anexo que ha recibido de manos del Director Ejecutivo del Institute de Formacidn
Profesional e Investigacidn de las Naciones Unidas.

El Consejo tendri también g la vista un informe por el Secretario General sobre

la evaluacidén de los programgs de cooperacidn técnica (E/4660) preparado también
en conformidad con la resclucidén del Consejo 1364 (XLV).
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Prefacio

El trabajo de UNITAR en lg esfera de la evaluacidn de proyectos de cooperacidn
técnica fue sugeride originalmente en una nota del Secretaric General de febrero
de 196hk. ¥n esa nota, el Secretario General dice: "Se estima que el Instituto, ...
podria ayudar mucho en la elaboracién de técnicas més apropiadas para evaluar la
eficacia y los efectos de los programas operacicnales de Naciones Unidas, ... Esta
cuestién interesa profundamente =l Consejo Eccndmice y Social y al Comité

Administrativo de Coordinacidén ...".

Postericrmente, esta sugerencia fue estudiada y sprobada por la Junta de
Consejeros del UNITAR en septiembre de 1966. Circunstancias particulares retrasaron
la inieciacidn del presente estudio hasta 1967 pero en el interin se realizaron
consultas prelimingres y se lograron acuerdos con glgunos de los organismos de las
Naciones Unidas especificamente interesados en el tena.

Este estudio estd dividido en dos partes. En la primera se discuten los
problemas principales sobre planificacidn y administracidn de los proyectos de
desarrollo, y en especial la importancia critica de la planificacidn sistematizada.
Lgte primera parte debiera ser suficiente para dar bases objetivas a las actividades
de evaluacidn que deban realizarse durante el proyecto., La segunda parte trata
de algunos de los instrumentos de andlisis disponibles, que se han tomado de las
técnicas modernas de administracidn. Si se usan con discriminacién y criterio,
pueden dar a quien deba tomar decisiones uns base de informacidén muy fidedigna de
la que en general se dispone getualmente,

El proyecto de Estudio se ha beneficiado de los comentarios y sugerencias hechas
per funcionarios de varios organismos de las Naciones Unidas y diversas personas
interrnacionales, entre guienes figuran: el Sr, John Adler, Directer Ascciado,
Departamento de Programacidén y Presupuestos, BIRF; Sr. Jagdish Bhagwati, Frofesor
de la Universidad de Delhi; Sr. R.G. Carranza, ex miembro del Comité de Planificacidn
del Desarrollc de las Naciones Unidas; Sr. Emilic Ferndndez-Camus, Lconomista
Superior, Divisidn del Desarrcllc Econdmico y Social, Banco Interamericano de
Desarrollo; Sr., B,T.G. Chidzero, Director Interine, Divisidn de Productos Basicos,
UNCTAD; Dr, Dieter Danckwortt, Jefe, Divisidén de Conferencias y Documentacidn, de
la Fundacidn Alemana para los Pafses en Desarrollec y 5u Excelencia el Sr. Aleksei
Vasilyevich Zgjarov, Embajador Extraordinarioc y Flenipotenciaric, Representante
Permanente Adjunto de la URSS ante las Nacicones Unidas.

El Director Ejecutivo expresa su cdlido reconocimiento por el amplioc apoyo
vy cocperacidén que el UNITAR ha recibido de los organismos especializados y de otros
organismos que operan dentro de la estructura genersl de las Naciones Unidas. Los
organismos del sistema de las Naciones Unidas han suministradc generosamente el
material de investigacidn que se les solicitara, mantenido correspondencias, parti-
cipado en consultas directas, y prestado apoyo general a los objetivos de este
estudio. Debemos mencionar especialmente a numerosos funcionarios del Frograms
de las Naciones Unidas para el Desarrollc gue nos han prestado asesoramiento y apoyo.
Ll Director Ejecutivo desea también dar las gracias a los funcionarios de evaluacidn
de diversos gobiernos que han prestado ayuda en forma similar.

~i-



Este estudio fue preparado por William R. Leconard, en colaboracidn con Beat
Alexander Jenny y Offia MNwali., E1 Sr, Leonard fue durante muchos afios Director
de Operaciones de Asistencia Técnica en la Secretaria de las Naciones Unidas y
anteriormente Director de la Oficina de Estadistics de las Naciones Unidas. Su
profunda experiencia en la cooperacidn técnica internacional y su competencia profe-
slonal aseguran la calidad y practicabilidad de este estudio. El Instituto mani-
fiesta. su aprecio por el tiempo y el esfuerzo dedicados por el Sr. Lecnard a este
estudio. : ; : : o

El Instituto como-tal no toma posicicnes schre los asuntos estudiados bajo sus
guspicios. Asume, sin embargo, la responsabilidad de determingr si un estudio
merece ser publicado y difundido. Los pareceres, las interpretaciones y las conclu-
siones de este estudio corresponden a sus autores, ' g

E1 Director Ejecutivo



PARTE I: FROBLEMAS Y CRITERIOS DE L4 EVALUACION

Introduccidn

Durante los (ltimos aflos los gobiernos de casi todos los Estados miembros del
sigtema de organismos de las Naciones Unidas dedicados al desarrocllo econdmico y
social han manifestado interés en la necesidad de la evaluacidn y han aprobado
resoluciones sobre el tems. Este tipo de accidn ha sido generalmente iniciado,
dentro de los cuerpos directivos, por los representantes de algunos de los contri-
buyentes principales a los programas de cooperacién econdmica. En cierto mode estos
contribuyentes insisten en tener la seguridad, exigida también por sus parlamentos,
de que los recursos ofrecidos se gasten solamente en los proyectos de mayor utilidagd
Y en aquellos que contribuyen en forma directa, aunque marginal, a las necesidades
primordiales de los pafses en desarrollo 1/. Ademds, los paises en desarrollo se
percatan cada vez mds de la necesidad de escudrifiar sistemidticamente los programas
de cooperacidn téenics a la luz de sus objetivos nacionales.

Algunos sectores opinan de que muchos de los proyectos de cocperacidn técnica
no estdn vinculados con los objetivos naciocnales y han sido seleccionados indiscri-
minadamente. ©Se dice también que los proyectos tienen tendencia a autoperpetugyse
vy que no se atienden adecuadamente las solicitudes para continuar proyectos durante
el perfodo financiero subsiguiente. Hasta el punto en que esto es cierto, puede
atribuirse a presiones ejercidas por unc o por todos los grupos o instituciones
participantes, y, quizé en muchos casos, a cierte tipo de inercia inherente a los
proyectos, unida a la carencia de juicios critices que comparan los costos del
proyecto con los resultados,

1/ Este punto de vista se resume en el segundo informe del Comité Especial de
Expertos encargados de examinar las finanzas de las Naciones Unidas y de los
organismos especializados. En el parrafo 77 del informe {documento A/65h3)
el Comité comentaba que "ante la naturaleza précticamente ilimitada de las
necesidades de los Lstados Miembros en la esfera del desarrollo econdémico y
social v la limitada disponibilidad de recursos para atender tales necesidades,
resultaba tante mds necesario mejorar la eficacia de las actividades de las
organizaciones con objeto de que se obtuviera de cada unidad monetaria gastada
el rendimiento midximo. Uno de los preocedimientos que ayuda a conseguir ese
objetive consiste en establecer técnicas y directrices eficaces para evaluar
las actividades con el fin de determinar vy eliminar précticas y actividades
estériles, cuya eficiencia administrativa resulta inferior a la méxima y que
no responden a las necesidades de los Bstados Miembros. El Comité estima que
no se ha prestadoc bastante atencidn al establecimiento de técnicas y directrices
comunes de evaluacidn gue pudieran aplicarse por el sistema de organismos de
las Naciones Unidas".



Las dudas e impresiones desiavorables sobre los programas se justifican, por.
supuesto, sdlo parcialmente. Los programas han sido Gtiles, en muchos casos extra-
ordinariamente dtiles. Esto ha sido ampliamente documentado a lo largo de muchos
afios. Fl déficit crdnico de recursos internacionales comparado con los deseos de
desarrollo y las solicitudes de asistencia a todas las fuentes de recursos dispo-
nibles, que aumentan continuvamente, muestra claramente la necesidad de una planlIl—
cacidn cuidadosa e integrada de los proyectos y de un estudio critico de los
resultados.

Necegidades del segundo Decenio para el Desarrollo

Aunque la idea de 1l falta de selectividad en programas y proyectos haya esti-
mulado la realizacidn de tareas de evaluacidn exhaustivas y sistemdticas, probable-
mente el mayor incentivo de la actualidad haya sido el reconccimiento general de
que los resultados de la primera mitad del Decenic para el Desarrollo han defraudado
las expectativas, en especial en algunos de los sectores mas importantes, tales
como agriculitura. La Asamblea General de 1961 planted como objetivo del Decenio
"un ritmo minimo arual de crecimiento del 5% en el ingreso nacional global al
finalizar el Decenio” 2/. Cuando el Consejo Econdmico y Social considerd en 1966
los progresos realizados durante el Decenio, aun cuando no habig ni se podia
disponer de datos cuantitativos adecuados, fue evidente que faltaba mucho para
alcanzar los resultados esperados é/. El Subsecretario de Asuntos Econdmicos y
Socigles dic como causa de las deficiencias de los programas de desarrollo el hecho
de que "todavia se enfocaban éstos con criterio demasiado general y que ailn no tenis
una "significacién operacional” o contenido concreto. Requerian un sistema de
referencias que se pudiese utilizar como pauta para medir los progresos realizsdos
v dentro del cual se podian hacer paulatinamente preparativos para empresas conjuntas
que abarcasen un periodo determinado”, Para ello se necesitaba: "una evaluacidn
més precisa y convincente de lags necesidades” y "procedimientos que permitiesen
evaluar lo realizado en relacidn con las necesidades ... tantc en €l nivel interna-
cional como en el de los pafises" L4/.

Durante el debate subsiguiente gue tuvo lugar en la Asambleg General €l repre-—
sentante de los Paises Bajos hizo hincapié en este concepto cuando dijo "Conforme
indicé el Ministro de los Paises Bajos encargado de la ayuda al desarrollo, la
anterior polltlca de desarrollo (del Decenio) carecia de criterios distintivos y
de un plan de accidn cuantitativo™ _/ La Asambles General pidid al Secretario
General que remitiera en 1968, (por conducto del Consejo Econémico y Social)

gﬂ Documentos Oficiales de la Asamblea General, decimosexto periodo de sesiones,
resolucidn 1710 (XVI), Suplemento No, 17, pig. 20,

3,/ Documentos Oficiales de la Asambles General, vigésimo primer perfodo de
sesiones, Suplemento No. 3. pags. 4 a 6. Aunque la Gltima cifra disponible para
el Decenio es de L4,8%, esta cifra encubre las diferencias que existen entre
algunos paises de rgpido desarrollo y otros no tan afortunados, Por lo demds
esta cifra promedio no tiene en cuenta los efectos del crecimiento de poblacidn.
Si se los toma en cuenta, el crecimiento per_capita en la América Latina es
menor del 2%, en Africa del 1%, y en el sur de Asia del 1/2 al 1%. (Del discur-
50 del Presidente MacNamara ante 1a asamblea anual del Banco Mundial, del 30 de
septiembre de 1968.)

4/ Ibid., pég. 6.

Documentos Oficiales de la Asamblea General, vigésimo segundo periodo de
sesiones, Segunda Comisidn, 1166a. seolon pag. 350, parr. 7.
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"un plan preliminar de estrategia internacional para el desarrollo en el decenio
que empezara en 1970, dentro del cual se puedan concentrar los esfuerzos iniciales
en la determinacidn de metas y cbjetivos concretos para los diversos sectores y
componentes” 6,7,

Aungue estas metas y objetives no se aplicaran necesariamente en todos sus
detalles a los planes de desarrolloc de los palses individuales, indicarfan a quienes
interesare lg composicidn por sectores y la magnitud de la labor gue se debe
realizar para alcanzar los objetivos establecidos para el segundo Decenio para el
Desarrolio.

No existe necesariamente una discrepancia fundamental entre la estrategia para
el desarrollo internacional y las prioridades para el desarrollo de muchos paises,
si no de la mayor parte de ellos. Esto estd implicito en la declaracidn del
Administrador del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo efectuada
ante el Consejo de Administracidn del FNUD durante su quinte perfodo de sesiones,
cuando dijo que: 'seria ficil preparar una lista relativamente corta de esferas
fundamentales que fuera aceptable para los goblernos solicitantes y sirviera como
un elemento bien definido y constante de sus procedimientos de programacién" 7/

La produccidén de alimentos, las medidas para controlar el crecimiento de la pobla-
cidn, las comunicacicnes y la sanidad constituyen ejemplcs de esto.

Por otra parte, los requerimientos de viabilidad nacional favorecerin fuerte-—
mente en muchos casos la cooperacidn econdmica y otras formas de cooperacidn entre
Estados vecinos de regiones y subregiones geograficas, puesto gue estas regicnes
por lo general tienen el mismo tipo de prioridades en asuntos tales como acuerdos
de libre comercio, Facilidsdes para el desarrollo industrial, desarrclic de cuencas
fluviales con propbsitos mGltiples, Facilidades para las comunicaciones y el trans-—
porte, servicios meteoroldgicos y algunos tipos de instituciones de capacitacidn,
Cuando los paises tienen intereses comunes en estas esferas, las prioridades
nacionales no difieren probvablemente macho de las prioridades recconocidas como
objetivos por la estrategia de desarrollo internacicnal. El Comité para la
Planificacidén del Desarrollo, en su tercer periodo de sesiones, mientras se discutia
la necesidad de una planificacidn multinacionzl, se refirid g este gsunto. Al
hablar de la planificacidn subregional de Africa, el Comité sefiald que "es i:dudable
que una planificacidn multinacional eficaz puede ayudar a los paises mds pequerios
en su proceso de planificacidn, puestce que los proyectos gque figuran en el plan
subregional para la agricultura, la industria o el transporte se ejecutardn como
proyectos nacionales" 8/.

Quizd uno de los mds importantes efectos del "plan preliminar de estrategia
internacional para el desarrollo” que preparard el Secretario Genersl serd llamar
la atencidén nuevamente a los paises para que refuercen y revisen, tanto ccmo sea

Q/ Documentos Oficiales de la Assmblea General , vigésimo primer periodo de
sesiones, Supiemento No. 16, resolucién 2218 B (XXI).

Documento DP/L.57, pdrr. 28,

SN

Documentos Oficiales del Consejo Eeondmico v Social. 459 perfodo de sesiones,
Suplemente No. 7, pag. 26.




necesario, sus planes y mecanismos de desarrollo, Sentirdn asi la necesidad de
establecer una correspondencia entre los objetivos expresados en sus planés y los
recursos Tinancieros y humanos que se estima estaran disponibles de todas las
fuentes para su cumplimiente. GQuizd sea necesario evaluar o reevaluar las necesi-
dades y establecer "procedimientos que permitan evaluar lo realizade en relacidn
con las necesidades'.

El problems de mejorar la selectividad para concentrar los escasos recursos
sobre las prioridsdes de desarrollo mds importantes fue destacado en el quinto
perfodo de sesiones del Consejo de Administracién del PNUD en enero de 1968. En
su informe 9/ dice: "En general, se reconoccid que, come habia seflalado el
Administrador, en ciertc sentido, el PNUD habia llegado gl fin de una primera fase
dedicada principalmente a satisfacer solicitudes individuales de asistencia a
medida que se recibian. El Consejo de Administracidén hacia frente ahora, en forms
mds evidente que antes, a cuestiones de estrategia, prioridades y concentracidn.
Las diversas formas de gsistencia disponible debian aplicarse en las comblnaciones
y en el orden que produjeran un impacto Sptimo en el crecimiento econdmico de los
paises en desarrollo. No sdlo tenf{a importancia el volumen de los recursos dispo-
nibles, es decir, la oferta, sino también, y quizds mis que nada, las necesidades
cuantitativas y cuslitativas de los paises en desarrollo con respecto g dichsg
asistencia. Ia reorientacién de la programacidn que parecia necesaria exigia una
audaz reformulacidn de las normas establecidas y el abandono de los métodos anti-
cuados". Ademds, "se sefialé gque, de hecho, el Administrador ponia de relieve un
axioma, en el sentido de que debian seleccionarse las prioridades y concentrarse
los recurscs en determinadas esferas principsles de actividad de importancia
primordial que prometian mayores posibilidades de éxito. Ya era hora de realizar
esfuerzos mayores para conciliar los objetivos nacionales e internacioconales e -
integrar los esfuerzos nacionales en enfoques regionales y mundiales” ;g/.

No hay duda de que las necesidades bdsicas son claras, y que la efectividad
cada vez mayor de los programas satisfardn en gran parte los objetivos generalmente
reconocidos. Estos objetivos sdlo pueden alcanzarse por medio de "una audaz
reformulacidn de las normas establecidas" ccombinada con la crescidén de procedi-
mientos internacionales adecuados para programar las actividades de cooperacidn
técnica.

Existen sin embarge, varias restricciones institucionales, como se verd més
adelante, que entorpecen ls capacidad de los programas para responder en forma
adecugda a las necesidades de prioridad de los gobiernos. Ademds, el hecho de
que aproximadamente un 3C% del programa total de desarrollo del sistema de las
Naciones Unidas esté fuera del PNUD plantea otros problemas de administracidn y
coordinacidn,

Diversos aspectos de la evaluacidn

No hay duds alguna de que el proceso de evaluacidn debe comenzar en el wivel
de la planificacidn, antes de iniciar formelmente los proyectos. En este punto
es donde se toman las decisiones del programa y se adquieren los compromisos

9/  Documentos Oficiales del Conseio LFcondmico v Social, 459 perfodo 'de sesiones,

10/ Ibid., parr. 127.



financieros que obligardn a las partes respectivas durante un periodo de afios. En
este puntc es donde comienza la "evaluacidén", en el sentido de prevaracidn del
provecto (identificacidn de las necesidades}. E1 paso siguiente es la evaluacidn
de las_solicitudes durante el cual se examinan las propuestas de proyectos indivi-
duales para decidir si corresponden a las necesidades identificadas. Una vez que'
se han aprcbade, los proyectos deberian someterse a un control operacionsl con el
propdsito de controlar la eficiencia administrativa y técnica. AL terminarse,

los proyectos se examinan para evaluar los resultados con el fin de determinar el
grado hasta el cual se cumplieron los objetivos del proyecto. Por dltimo, puede
hacerse una evaluacidn general ée las repercusiones de todas las actividades del
sistema de organlismos de las Naciones Unidas sobre el desarrollo sceisl y econdmico
naciocnal. '

Es indudable que cada una de las diversas fases por las que pasa el proyecto
contiene algin elemento de evaluacién. No es ya suficiente realizar tan sblo
algln tipo de evaluacidén postericr ad hoc del proyecto para evaluar su grado de
cumplimiento, porgue esto no nos demostrara que los proyectos seleccionados origi-
nalmente para su cumplimiento fueron los que mds contribuyeron sl logro de los
objetivos de prioridad de los paises en desarrollc. Este tipo de examen o inspeccidn
guizd pueda, en verdad, dar una idea o ung impresidn subjetiva de la eficiencia con
la que se realizd el proyecto, como también, es de esperar, "lecciones pragmdticas”
que puedan usarse comc guia para futuros proyectos del mismo tipo. FPero no responde
a las cuestiones bésicas de si los proyectos fueron importantes, concebidos adecua—
damente, o bien elegidos en primera instancia. La evaluacidén post hoc ocurre
dentro del sistema y su valor puede verificarse claramente cuzndo los resultados
pueden compgrarse o relacionarse nuevamente con los objetives y metas establecidos -
en el plan de operaciones. Esta relacidn, aun cuando pueds hacerse, no satisface:
necesgrigmente el requlsito de que las propuestas de proyectos deban referirse
directamente a componentes del planh nacional con prioridad. ‘

Fg necesaric sin embargo insistir en el hecho de que muchos de los organismos
del sistema de las Naciones Unidas han comenzado a reconocer que la evaluacidn
congtituye una nueva valoracidn a fondo de los aspectos econdmicos, técnicos, insti-
tucionales y de administracién de sus actividades operacionales,



Problemas de evaluacidn

Como se ha mencionado, los gobiernos por conducto de los Organos rectores de
los organismos interesados han venido hace tiempo urgiendo "evaluaciones”,
"exdmenes criticos" y "valoraciones"” de los resultados de los programas de
desarrollo, La legislacidn fundamental del Frograma Ampliado de Asistencia
Técnica 11/, al establecer el Comité de Asistencia Técnica, con caridcter permanente,
compuesto de los miembros del Consejo Econdmico y Social, le encomend$ 'realizar
por cuents del Consejo exdmenes criticos de las actividades emprendidas y de los
resultados alcanzados en ejecucidén del programa ampliado de asistencia téenica” 12/,
La legislacién posterior del Consejo y de otros Srganos reiterd la necesidad de
la "evaluacién", pero sin definir el término ni sugerir métodos.

Problemas de definicidn .

Los organismos de las Naciones Unidas han utilizado en la prdctica el término
"evaluacidén " de muy diferentes maneras. Fl andlisis de los informes de los
expertos es calificade de evaluacidn, El examen de un proyecto para determinar
su eficacia administrativa o técnica es una evaluacidén, También lo es el informe
en que se relata la actividad de una misidén visitadora compuesta de expertos
externos, Un informe descriptivo, sin indicios de estimacidn, en el que se dice
que dos expertos se encuentran en un pais de Africa oriental para asesorar sobre
un asunto particular también es mencionado como evaluacién, Un organismo de las
Naciones Unidas insiste en que el término debiera reservarse "a los estudios que
permitan una determinacién rigurcsamente cientifica de los efectos de un proyecto",
FEl Consejo Econdmico y Social se refiere a "la evaluacidn de las repercusiones
globales y la eficacia de log programas combinados del sistema de organizaciones
de las Waciones Unidas" 13/, Il Comité Especial de Fxpertos encargado de examinar
las finanzas de las Naciones Unidas y de los organismos especializados utilizd
la siguiente definicidén: "La evaluacién general /es decir, que abarca todos los
aspectog/ consiste en estimar el alcance, el costo y la virtual eficiencia de un
proyecto o programa antes de adoptar una decisidn sobre é1, verificando las estima-
ciones y realizaciones a lo largo de su ejecucidn y determinando el costo y los
resultgdos conseguidos cuando haya terminado definitivamente el proyecto o
programa” 1h/. Esta lista no agota en marera algura la variedad de acepciones en
que se emplea el término, que abarca desde el examen del anteproyecto antes de ser
aprobado hasta una apreciacidn de los resultados una vez terminadc el proyecto.

En vista de la confusidn que surge del uso y abuso del término, el Grupo de
Estudio entre Crganismos sotre Evaluacidén 15/ ha reconocido cuatro fases distintas

11/ Documentos Oficiales del Consejo Mcondmico y Social, noveno periodo de
sesiones, Suplemento No. 1, resolucidén 222 (IX).

;2/ Ibid., pérr. 6 a).

Documentos Oficiales del Consejo Econdmico y Social, 375 perfodo de sesiones,
Suplemento No. 1, resolucidn 102 (XXXVII).

13/
14/ Documento A/6343, parr. Th.
15/

Grupo subsidiario del Comité Administrativo de Coordinacién. Documento E/L486/
Add,1, Anexo VII, parr, 2.
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de las actividades de gsistencia, en cada una de las cuales intervienen elementos
de evaluacidén. Ias fases son las siguientes 1&/:

Preparacidén del proyecto (determinacidén de las necesidades)

Conjunto de procescs mediante los cuales se analizan las condiciones econdmicas
y sociales y los objetives del desarrollo en un pafs o pafses dados, se
determinan las necesidades concretas de asistencia, se define la prioridad

de las necesidades y se Tormulan las consigulentes solicitudes de asistencia..

Evaluacidn

Conjunto de procescs cuyo resultado proporciona la base para las declisiones
sobre ias solicitudes de asistencia a la luz de los criterios establecidos,
como: adecuvacidén a los objetivos de desarrollc que han de lograrse; conve-
niencia en términos de requisitos legislativos y de otra indole del sistema
internacional de asistencia para el desarrollo; posibilidades de ejecucidn
y estudios de los costos y beneficios calculados, ’

Fiscalizacidn de la ejecucidn

Frocesos gque incluyen examen, informacidn y oitros arbitrios, mediante los
cugles se verifica y examina la ejecucidn de los proyectos a fin de determinar
en qué medida se estdn alcanzando los objetives establecidos e intreducir
oportunamente las medificaciones necesarias,

Evaluacidn de los resultados

Conjunto de las operaciones mediante las cuales en un momento adecuado antes
o después de la terminacién de la asistencia externa, se examinan todos los
aspectos de un proyecto y se determinan sistemdticamente y examinan critica-—
mente los principales resultados directos e indirectos de la asistencia tanto
respecto a la eficaclia del proyecto para lograr sus fines dentro de los
objetivos econdmicos y sociales pertinentes, como a las direcirices que se
han de deducir con miras al beneficio de nuevas actividades.,

El empleoc de estos términos y sus definiciones, complementado con términos
y definiciones 17/ conexas y subsidiarias esclareceris en gran medida la naturaleza.
y significado de las actividades de evaluacidén (véase Anexo, pdgs. 17-19 infra).

16/ Coordinacién/R.71k.

17/ E1 CAC pidid al UNITAR y al FPNUD que elaborasen un glosario de términos
relacionadcs con los términos en los cuales ya hay acuerdo, en consulta con
las Maciones Unidas y con los organismos especiglizados y el drganc compe-
tente del CAC (E/4486/Add.1l, Anexo VII, pdrr. 8), Una reunién extraoficial
del Grupc de Estudio elaboré definiciones adicicnales para que fueran
examinadas por el Grupo en su periocdc de sesiones de 1969, Dichas defini-
ciones, con modificaciones de poca importancia, fueron aprobadas por el
Grupo de Estudio en su quinto periodo de sesiones y posteriormente aprobadas
para su utilizacidn por el CAC en su 472 perfcdo de sesiones, 28 y 29 de
abril de 1%69,
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Falta de un mecanismo nacional adecuado

Es fundamental para el proceso de evaluacidn el hecho de que todos los pro-
yectos de desarrollo por su naturaleza exijan cooperacidén y estén primordialmente
dentro del dmbito gubernamental. El gobierno receptor tiene tareas y responsabi=-
lidades al igual que los organismos participantes y de ejecucidn. Esta ascciacidn
ha sido plenamente comprendida desde el comienzo y reiteradamente subrayada por
el Consejo Econdmico y Scocial. En 1963, por ejemplo, el Consejo reconccid “que
tcda evaluacidn_de los efectos /o-;/ interesa en primer lugar a estos paises
/los receptoreg/ v sélo puede lograrse con ura sistemdtica labor de evaluacidn
de los gobiernos de esos mismos paises' l@/.

La responsabilidad compartida, o tal vez dividida, de los programag en reglidad
complica la ejecucidn de las actividades de evaluacién. La mayor parte de los
gobiernos carece de un mecanismo de evaluacidén de modo que la asistencia que
pueden prestar es. estrictamente de fndole especial y el tiempo que los funcionarios
le consagran se resta de sus obligaciones ordinarias. El importante papel de los
goblernos en la ejecucidn del proyecto aparece de manifiesto en un estudio reali-
zado cada afic de 1956 a 1960 por la Junta de Asistencia Técnica acerce de las
"causas principales de resultados inferiores a los previstos y de las cancela-
ciones prematuras". En Lk pafses estudiados en 1958 19/, sobre la base de diez
causas principales de dificultades, resultd que el 70,5% de los casos era atri-
buible a los gobiernos. BEstas dificultades surgieron de la falta de servicics
administrativos y téenicos apropiados, la carencia de personal local o equipo
necesario y la ausencia o inadecuacidn del personal de contraparte, (Leos problemas
relativos a personal de contraparte, servicios y contribucicnes financieras
persisten todavia ¥y se examinan actualmente para hallar soluciones.) Un 12% de
los casos sobre los que se inflorma en el estudic de la JAT son atribuibles g
fallas de una u otra indole por parte de los expertos internacionales. El resto
lo constituyeron causas varias, entre ellas la inadecuada planificacidn previa
de los proyectos,

En 1965 la Junta de Asistencia Técnica hizo un estudio del grade en que los
gobiernos receptores habian realizado evaluaciones de los proyectos del Frograma
Ampliado ejecutados en 1963-64, De 70 paises respecto de los cuales se disponia
de resultades, sdlo el 14% informé sobre una "evaluacidn sistemdtica™ por parte
de autoridades de coordinacidn 20/. Esto significaba gue las autoridades nacio-
nales examinaron el estado de todos los proyectos a intervalos regulares, pero
no habia prueba de que se hubieran aplicado métodos especificos de evaluacidén. EL
procedimiento consistia, por lo general, en que los proyectos fueran examinados
por la autoridad de coordinacidn, representantes de las organizaciones participantes
en la medida en que éstas podian hacerlo, y el Representante Residente, En un
pais las discusiones se realizaron cuando se inicid el proyecto, a mitad de su
ejecucidén y al final, poco antes de la partida del experto. La "evaluacidn

18/  Documentos Oficiales del Consejo Feondmico y Social, 56? pericdo de sesiones,
Suplemento No. 1, resolucidén 991 (XXXVI).

19/ Documentos Oficiales del Consejo Fcondmico y Social. 265 pericdo de sesiones,
Suplemento No, 5, pdrr. T7. ' '

20/ Documentos Oficiales del Consejo Econdmico y Social, 39+ perfodo de sesiores,
Suplemento No. 5, pdrr. Ob.
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sistemdtica", sin otra precisidn, en un 12% de los pafses fue efectuada por distintos
ministerios, y en el 19% de los paises se practicd una "evaluacidén ocasional.

En el 55% de los TO peises no se realizd ninguna evaluacidn por parte de departa-
mentos del Estado. Se establecid que en los paises relativamente menos desarro-
llados se pudieron expresar julicios acerca del trabajo de los expertos, pero no

sobre el éxito o fracaso de los proyectos en su totalidad.

Es evidente que el mecanismo nacioral de evaluacidn debe estar intimamente
relacionado con las actividades de planificacidn y ejecucidén. La evaluacidn,
definids propiamente, empieza con la eleccidén del proyecto y prosigue durante
las fases de ejecucidn de los proyectos elegides. Al comentar las tres primeras
misiones de evaluacidén global solicitadas por el Consejo Econdémico y Social, el
Secretaric Genersl hizc notar la posibilidad de conseguir asistencis técnica rvara
asesorar a los gobiernos en la planificacién de mecanismos adecuados de evaluacidn.
Los Representantes Resldentes del PNUD y funcionarios de la Sede o reglonales de los
organismos multilaterales también pcdrian asistir en el establecimiento de procedi-
mientos de evaluacién 21/.

Problemas practicos

Se giude frecuentemente que la totalidad de la asistencia de las Naciones
Unidas para el desarrollo es pequefla en relacidn con los gastos de desarrollo
nacional y con la asistencia bilateral, En la medida en que esto es verdad, es
muy diffcil distinguir aquella parte de beneficios obtenidos que pueda atribuirse
a los programas de las Naciones Unldas en su ceonjunto, Este es particularmente el
caso en que el objetivo de la tarea de evaluacidn consiste en estimar sl "efecto
glocbal" de esa asistencia solre el desarrollo econdmico y social, o sea el objetivo
seflalado por el Consejo Econdmico ¥y Soecial. Realmente no es posible llevar a cabo
esto en el sentide implicite en la resolucidn del Consejo porgque la situacidn
real resulta muy complicada a causa de los gastos conjuntos y de los beneficios
que se logran en conjunto, Toda clasificacidn, especialmente de los beneficios,
con el fin de mostrar la parte proveniente de la asistencias de las Naciones Unidas,
deteria emplear métodos e hipdtesis muy arbitrarios.

Dada la indole del problema, los procedimientos de evaluacidn deben aplicarse
a nivel del proyecto. Este ha sido, de heche, el procedimiento esencilalmente
adoptado por las misiones para estudiar el "efecto global', Lo antericr entrafiaba
los problemas de seleccionar proyectos que han de examinarse a fondo en la medida
necesaria para fundamentar juicios. Muchos de éstos, en las presentes circuns-—
tancias, ersn subjetivos, aungue en algunos casos resultata posible lograr conclu-
siones sobre la base de datos objetivos,

Tncluso si se acomete la evaluacidn a nivel del proyecto, no se evita del
tcdo la dificultad dimanada de los costos y beneficios conjuntos, Todos los
proyectos son apoyados en mayor O menor grado por 1los goblerncs receptores, aungue
en algunos casos el apoyo prestado es, en la prdctica, nominal, Por otra parte,
el apoyo del gobierno a los proyectos del Fondo Especial es considerable, IEn 1967,
por ejemplo, los gastos de contraparte de los gobiernos fueron 1,45 veces los
del PWUD. Para la duracidn del programa (1959-67) los gastos de contraparte

21/ Documento E/4151, pdrr. 39.
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fueron 1,54 veces los del PNUD gg/. Una situacidn muy semejante prevalece respecto
de los proyectos del Frograma Mundial de Alimentos, si bien es mucho mayor la
variacién en el porcentaje de participacidén de un proyecto g otro, pues la parti-
cipacién del P¥A en los proyectos oscile entre alrededor del 10% y el 60%,

En algunos cascs los proyectos no se habfan emprendido de ningén modo a no
mediar el apoyo multilateral; en otros casos la disponibilidad de asistencia
externa representd el elemento impulsor que permitié que los proyectos se reali-
zaran, En otros casos, finalmente, la asistencia multilateral posibilité 1la
adicidén de un componente suplementario y Util a un proyecto futuro ¢ en curso,
financiado de otra manera,

Por lo tanto, no es siempre fdcil definir la responsabilidad.

Tampoco es fgcil estimar los beneficios resultantes de los proyectes para el
establecimiento de instituciones, como institutos técnicos, proyectos para la
enseflanza y proyectos relaciorados con el desarrollo de la infraestructura econémica
y socisl, Probablemente la eficacia de estos proyectos no se llegue a conocer en
muchos afios y la informacidn concreta relativa a ellos reqgueriria investigaciones
. especiales y bastante detalladas en ¢l futuro,

Bs aun mds diffeil protar la eficacia de los proyectos que son de naturaleza
fundamentalmente consultiva. La mayor parte de los proyectos de gsistencia téenica
son de asesoramiento y los resultados de muchos de ellos son imponderables, ya que
no estdn sujetos a ningura cuantificacidn u otro resultadc objetivo. Pueden, en
realidad, ser estratégicos o catalizadores y asi se les puede atribuir éxito,

Esta clase de situacidn constituyve un dilema esencial en el futuro de la
asistencia técnica, segln un informe de evaluacidn presentado por la OCDE sobre
proyvectcs en Yugoslavia meridional gi/. El informe llega a la coaclusidn de que
"la aportacidn especial de la asistencia téenica consiste en proporcionar a los
paises ayuda en los aspectos de sus proyectos de desarrollo que con frecuencia
corren peligro de ser pasados por alto, asesorar en las actividades que no llegan
a realizarse ¢ bien se ejecutan prematura o tardiamente, o gquizd en forma
inadecuada".

Las dificultades de la naturaleza mencionada en manera alguna implican que
los esfuerzos de evaluscidn sean imposibles o infructuosos. La formulacidn deli-
berada y sistemdtice de proyectos puede suministrar a todos los interesados un
grado de garantfa de que los programas de las Naciones Unidas pueden producir
beneficios que, aunque imponderables, son suficientes para justiTicar su existencia.

La diversa naturaleza de los programas

Los distintos Srganos rectores del sistema de las Naciones Unidas han pedido
en varias ocasiones que la evaluacidn sea 'sistemdtica", "clentifica" y "uniforme".
Ninguno de estos conceptos se ajusta a los elementos de los programas de desarrollo
en su totalidad, aungue uno w otro o todos ellos podrian aplicarse a sectores

22/ Documento DP/L.6T, pérr. 46,
23/ Regional Project of Kosovo-Metohija, OCDE, Paris, 1968, pdg. 52.
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particulares. lLa razdn de ello es triple. En primer lugar, précticamente todo
asunto perteneciente al campo econdmico, social o cultural estd representado en

el programa por las operaciones de unc o mds organismos de las Naciones Unidas.

El espectro abarca indistintamente cesde materias muy generales - como el desa-
rrollo social - hasta asuntos sumamente técnicos y cientificos, tales como la
utilizacién de los isétopos en la investigacidn médica y agricola, Ninguna férmula
de evaluacidn podria aplicarse razonablemente a una gama tal de proyectes, excepto
en la forma mds generalizada,

En segundo lugar, el contenido o los elementeos constitutivos de los proyectos
difieren también mucho de un proyecto a otro, Los proyectos pueden comprender
becas irndividuales o expertos asesores, seminarios, institutos de capacitacién,
laboratorics de investigacidn, reforestacidn, equipos para ls erradicacidn del
paludismo, prospeccidn minera mediante equipe electrénico aerotransportado,
suministro de ayuda alimentaria y una scrie de otras técnicas de ejecucidbn consi-
deradas por separado o en distintas combinaciones.

Firalmente, la magnitud de los proyectos varia desde una beca de corta dura-
cidn que cuesta tal vez 2.50C dblares hasta un proyecto de varics millones de
délares para planificar la renovacién y el desarrollio urbanos, Hay mds de 1.0CO
proyectos aprcbados del Fondo Especial, casi 500 proyectos asistidos por el UNICEF
en ejecucidn, 300 proyectos aprobados del Frograms Mundial de Alimentos y varios
miles de proyectos de asistencia téenica financiados por el FNUD y por los presu-
puestos aprobados de distintos organismos.

Teniendo en cuents todos estos factores - el contenide de los programas, la
metodologia empleada, la amplia variacidn en la magnitud de los distintos proyectos
¥ su nimero - resulta evidente que no podria gplicarse uniformemente ningin métedo
"eientifico" en particular;. Por lo tanto, serd necesario distinguir proyectos y
tipos de proyectos a los -que, con fines de evaluacidén, puedan aplicarse métodos
y directrices diferenciados,

La _cuestidn de la cuantificacién

In sentidc estricto, el propbésito del ejercicio de evaluacidn consiste en
elaborar cierta clase de prueta objetiva del logro en funcidn de productos y
parangonar esto con el costo de los insumos, que en una situvacidén ideal (raras
veces alcanzada) se habrian aplicado a ssbiendas de la existencia de otros métodos
¥ costos para obtener los mismos © mejores resultados. Este proceso implica una
cuantificacidén de metas y objetivos en comparacidn con la cuval se mide el.progreso
y se evalla la eficacia. Dada la diversidad de los prcgramas de desarrollo, ya
mencionada, la cuantificacidn no es un asunto fdcil en muchos casos, Al mismo
tiempc se advierte que hasta el mcmento los esfuerzos de cuantificacién no han
sido suficientemente asiduos o imaginativos. Aun en la ausencia de lo que podria
llamarse indicadores directos o especificos, es posible que haya indicadores,
gquitando urae o dos etapas, de los cuales cabria esperar razonablemente que estén
altamente correlacionados con los indicadores mds directos o especificos si
existieran,

Incluso cuando no pueden establecerse razonablemente datos de linea de
base en el momento de la aprobacidn del proyecto, casi en todos los casos hay una
clase de pesicidn intermedia. Tsta consistirfa en un plan detallado de trabajo que
distinguiria gestiones o actividades especificas que han de emprenderse, cada una

-13-



con un plazo estimado de terminacidn. ZEste procedimiento por lo menos daria ‘
indicaciones de si el proyecto habla sido organizado y llsvadc a cabo édecuada— o
mente aun cuando contribuyera poco, si contribuyese en algo, a la evaluacidn de
los resultados, : C

_ Estos puntos serédn tratados con mds detalle en la parte II del estudio, que
trats de los métodos especificos de evaluscidn. Se mencionan aqui Gnicamente

en el contexto de las dificultades gue salen al paso al establécer y wtilizar
criterios razonablemente objetivos en los procesos de evaluacidn,

Consideracicnes relativas a los costos

Otro problema prdctico, que ha sido discutido repetidas veces, es el de los
costos, tanto para el organismo de ejecucidn como pars el gobierno interesado.
Tode trabajo razonablemente sistemdtico entrafiard probablemente un costo apreciable
¥ se ha aducidc que un pais es privado de gsistencia a causa del dinero del
proyecto u organismo que se gasta en la evaluacidn,

Sin embargo, es interesante notar que en su proyecto de programa y de presu-
puesto para 1967-68, el Director General de ls UNESCO expresd: "En adelante
propongo que la evaluacidn se establezca sobre una base sistemdtica, haciendo. de
ella, desde el principic y durante toda la ejecucidn del proyecto, una parte
integrante del plan de trabajo - y del presupuesto - de éste" 24/. Esto no se .
aplicaria a todes los proyectos, sino a los mds tipicos. La resolucién 3.02 de
la Conferencia en su 15a, reunidn invitaba a los Estados Miembros, entre otras
cosas, "a participar en.lz evaluacidén cientifica de determinados proyectos de.la
UNESCO ejecutados en sus territorios ..." 25/.

El Director General de la FAQ en su Prograwva de labores y presupuesto para
1970-T1 seflala que las actividades de evaluacidn incluyen "la evaluacidn posterlor
de los proyectos y sus derivaciones, asf como el prestar ayuda en toda evaluacidn
especigl de que sean objeto los proyectos durante su ejecucidén”,

La Conferencia Internacional del Trabajo en su 5la. reunién (1967}, en su
resolucién sobre la evaluac16n del programa de ccoperacidn técnica, después de
haber gdvertido que "no se dediquen a la evaluacidn recursos que no estén en
proporcidn con su objetivo”, prosigue: ‘'podria ser igualmente (til destinar parte
de los créditos de ciertos proyectos a la evalua01on mas sistemdtica de sus obje-
tivos, de su ejecucién y de sus resultados"

El problema de costos fue resumido por la OCDE de la siguiente manera: la
evaluacién no es un fin académico, sino un ejercicio deliberado, una forma de
contrcl destinada a promover mejoras o ghorros o amhas cosas, Utilizando métodos

tan cientificos como sea posible se deben tomar las medidas para asegurar que el
costo de la evaluacidén y la inevitable molestia gue de ella resulta mientras se

24/ Proyecto de programs_y de presupuesto, 1967-68, UNESCO 1k C/5, Introduccidh,
rdrrs, 168-9; el subrayado es del texto origiral,

25/ Progrema y presupuesto aprobados para 1967—1968 UNESCO 14 0/5
(resolucién 3.02).
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comprueban las operaciones, no superen las mejoras y shorro que puede aportsr, En
otras palabras, los estudios deberfan incluir un andlisis de beneficios y costos
de la propia =valuacidn, '

ATortunadamente el problema de costos sl parecer se ha cdlocado ahora en una
verspectiva que reccnoce la necesidad de una. evaluacidn inicial completa y la
figscalizacidn sistemdtica. Al prestarse cadas vez rds atencién a la determina-
cidén de las necesidades de un pais y a la evaluacidn de las solicitudes, es inevi-
table que aumenten los costos de lg preparacidn y -ejecucidn de proysctoes, En la
medida en que estas actividades tienen éxito, los costos se reembolsardn con creces,
Ha habido pérdidas innecesarias que podfan haberse evitado mediante una planifica~
cidn mas cuidadesa y una evaluacidn mds exacta de los programas nacionales de
desarrollo, con ‘el beneficio consiguiente para los gobierncs, los organismos inte-~
resados y el programa en su totalidad.

Cabe considerar si un porcentaje del costo estimado del proyecto se deberia
0 no asignar concretamente para los gastos inherentes a la preparacibn del proyecto
vy para las fases ulteriores de la marcha de éste en las que hay elementos ge
evaluacidn, Fl porcentaje podria variar de un proyecto & otro segdn su probable
complejidad. Por otra parte, en obsequio de la simplificacidn, se podria cargar
un porcentaje uniforme, por ejemplo el 2% 6 3%, a cada proyecto y consolidarse
los créditos consiguientes en una cuenta especial para uso selectivo y cuande la
ccasidn pareciera reguerirlo.

Los débitos de esta indole con cargo al programa eh su totalidad pueden
compararse con los costos de investigacidn y desarroilo (I y D) que cada vez mds
constituyen partes separadas de los presupuestos y en algunos casos una parte
considerablemente grande. Dicha prdctica, aplicada al desarrollec econdmico,
financiado por organismos internacionales, ciertamente pareceria justificada. El1
uso atinado de la cuenta de I y D afiladerise un grado significativo de certeza a
la adecuacién de la planificacidn y ejecucidn del proyecto, evitando asi posibles
errores en la planificacidn inicial y en la etapa de ejecucidn., La téenica I y D
es otro ejemplo del enfogue de la gestidn moderna que pedria fdcilmente adaptarse
a los programas de desarrollo del sistema de las Maciones Unidas. L1 costo de
evaluacidén de un solo proyecto no deberia juzgarse forzosamente en relacidn con
sus beneficios directos ¢ inmediatos. Hacerlo asi serfa pasar por alto posibles
beneficios indirectos a largo plazo y mejoras en la planificacidn y programacidn
como resultado de la experiencia adquirida.

Los objetivos de la evaluecidn

Los siguientes principios fueron propuestos como cbjetives de la TFAO:

i) Mejorar la seleccidén y formulacidn de proyectos y programas para que
estén acordes con la estructura institucionsl y las prioridades de
desarrollo de los paises receptores;

ii) Determinar las interrelaciones entre los proyectos con el fin de

desarrollar un programa naclonal coherente y eficaz con mdximss reper-
cusiones sobre el desarrollo;
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vii)

Adaptar el alcance, objetivos, estrategia y destino de los proyectos
en marcha a la luz de las cambiantes condiciones técnicas, econdmicas
e institucionales; i :

Sugerir medidas para aumentar la eficacia en la ejecucidn de los
proyectos ¥ la medificacién en el trazado del proyectce que haga posible
su répida ejecucidn;

Examinar las conclusiones técnicas, econbuicas y sociales y las reco-
mendaciones de proyectos terminados con miras a estimular adecuadas
medidas de inversidn complementaria que repercutan sobres el desarrollo;

Mejorar la metodologia de evaluacidn pars futuros proyectos y programas;
Deducir ias conclusiones apropiadas de los resultados de la evaluacidn
de los proyectos y programas con el {in de mejorar las actividades de

planificacidn del sistema de las Naciones Unidas y de los gobiernos
Miembros. .
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ANEXO

GLOSARTO DE TEEMINCOS EMPLEADCS EN LA EVALUACION DE ACTIVIDADES
DE DESARRCLLO A LAS QUE SE PRESTA ASISTENCIA

Esta es una primera lista de los términos utilizados en la evaluacidn de acti-
vidades nacionales o multinacionales de desarrollo econdmico y social a las que pres-
tan asistencia las organizacicnes internacionales. BSe ha preparado en la inteligen-
cia de gque en tecdas las fases de esas actividades intervienen, en maycr o menor grado,
elementos de evaluacidn, La lista se limita a los términos que no sélec revisten
especial iwportancia para los procedimientos de evaluacidn, sinc que ademds requieren
una definicidn precisa pars los fines de esos procedimlentos. En consecuencia, se
excluyen log términos que, aun cuando son pertinentes y se usan mucho, pueden enten-
derse sin dificultad, tales como "servicios de asesoramiento”, "expertos", "equipo”,
ete.; "relacidn costo-beneficio", "efecto multiplicader”, "repercusiones”, etec..

El glosario se refiere =8lc a los té€rmincs aplicables a la evaluacién de pro-
yectos, y no es necesariamente aplicable a la evaluacidn de programas, que puede ser
de distinto cardcter y valerse de métodos diferentes. Mds adelante se hard un
estudio sobre la evaluacidn de programas.

El concepto de evaluacidn puede relacicnarse con cuatrc fases diferentes de las
actividades de asistencia para el desarrcllc, en cada una de las cuales entran, en
wayor ¢ menor grado, elementos de evaluacidn. Estas fases son: la preparacidn de
los proyectos, el andlisis de las solicitudes, el control de las operaclones y la
evaluacién de los resultados.

Glosaric de términos

Proyecto

Actividad aprobada de desarrollo nacicnal o multinacicnal de complejidad
variable, a la que uno o mds goblernos y una o mds organizaciones internacionales
participantes contribvuyen con determinadcs insumcs para lograr ciertos objetivos
dados.

Proyecto experimental

Proyecto destinado a investigar y ensayar métodos y técnicas en condiciones
determinadas para su posible aplicacidn en mayor escala.

Proyecto piloto o de demostracidn

Froyecto que tiene por objeto prcemover el desarrollo mediante la demostracidu,
en escala limitada, de la aplicabilidad y eficacia de ciertos métodos y técnicas
probados. A



Proyecto de desarrollo intepral

Proyecto en que se combinan diversos elementos de distintos sectores o subsec-
tores econdmicos o sociales en una relacidn orgdnica.

Proyectos nacicnales de desarrollo regional

Proyectos gue coadyuvan al desarrolle integral de una regién, zona o comarca
de un pais.

Proyecto regional

Actividad multlnaclonal de desarrollo en la que participan algunos o todos los
pafses de una regidn geogrdfica dada.

Provecto interreciocnal

Actividad multinacional de desarrollo en la que participan algunos o todos los
paises de dos o mds regiones geogrdficas.

Chjetivos de un proyecto

Propdsitos y fines declarados de un proyecto; deben dlstlngulrse de los obje-
tlvos del desarrollo en general.

Metas

Exposicidn de lag realizaciones previstas para las distintas etapas de un
proyecto.

Plan de operaciones

Acuerdo formal sobre un proyecto que s2e concierta entre el (los) gobiernos y
las organizaciones interesadas, en que se fijan los objetivos, plazos y condiciones
del. proyecto y las responsabilidades resyectivas de cada parte en el acuerdo.

Flan de trabajo

Exyposicidn detallada sobre la prepuesta organizacidn de las actividades de un
proyecto en cada una de sus etapas.

Contraparte

Se refiere a los insumos cor que el gobierno contribuye a un proyecto, que deben
especificarse, por ejemplo, como contribucidn financiera de contranarte, servicios
de contraparte o persconal de contraparte.
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Beca L ‘
Ayuda que se presta a un geobiernc rara.que un individuo haga estudios deter-
minados o se capacite en el extranjero por un pericdo generalmente no menocr de
tres meses. Fl becario debe distinguirse del participante, respecto del cual

ge proporciona asistencia financiera a fin de gque tome parie en un seminario,
grupo de estudlo, gira de estudio, reunlon técnica u otra actividad similar.

Anglisis de solicitudes

“Andlisis cuyo resultado sirve de base para tomar decisiones sobre las solici-
tudes de asistencia a la luz de criteriocs establecidos, tales como: pertinencia
pard-los objetivos-de desarrollo que desean lograrse; adecuacidn en cuanto a los
requisitos legislativos o de otra rnaturaleza del sistema internacional de asistencia
para el desarrollo, viabilidad operacional y estudios de costo-beneficio.

Control de lag operacicnes .

Procedlmlentos que comprenden metodos de 1nspecc10n presentaClon de informes
¥ otros, por los cuales se vigila y pasa revista a la ejecucién del proyecto a
fin de determlnar hasta qué punto se van cumpliendo las metas y objetivos previstos,
y de 1ntroduc1r los cambios necesarios en el momenio oportuno.

Tvaluacidn de ilos resultados

Procedimientos por los cuales en un momento oportunc, antes o después de la
terminacidn de la asistencia externa, se examinan todos ios aspectos de un proyecto
¥y se determinan y examinan criticamente los resultados directos e indirectos
més importanteés, tanto con respecto a la eficacia del proyecto para lograr sus
objetivos en el contexto de las metas econémicas y sociales pertinentes, como a las
directrices que se puedan- establecer para otras actividades,

Accidn complementaria
_Actividadés emprendidas por las instituciones correspondientes de un pais

beneficiario, con la asistencia externa necesaria, a consecuencis de las conclusiones
0 recomendacicnes de un proyecto.

La magpnitud_y_el costo de los programas

En relacidn con esfuerzos encaminados a evaluar las repercusiones globales
gue tiehen los programas financiados por las Naciones Unidas sobre el desarrollo
econémico y social, se ha dicho que "La ayuda de las Nacicnes Unidas es una
pequefia parte de una pequefia fraccién" 26/. Por supuesto, esto depende de las
magnitudes que se comparan. (Es pequefla en relacidn con el producto nacicnal bruto,
con el total de la asistencia bilateral en materia de cooperacidn técnica, con el
presupuesto de desarrcllo nacicnal? Es diffcil generalizar en términos ten amplios;
ello puede conducir a la cenelusidén de que una fraccidn tan pequena no merece la
pena, y a la opinidn de gue las actividades de las Naciones Unidas consisten en

26, Documento E/4151,4dd.1, pdrr. $9.
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proyectos de poca prioridad que rechazan otras instituciones de financiacidén. Esas
opinicnes pueden llevar a la conclusidn gue no vale la pena gastar parte de los
recursos para lograr Una mejor programacidn y evaluaciones sistemdticas basadas

en los hechos,

Desde el punto de vista de los organismos internacicnales, la evaluacién de
las actividades de desarrcllo gparecen como una necesidad indispensable para la
administracién eficaz de programgs. En 1566 y 1867, el 52% de los gastos de los
organismos se sufragd con recursos extrapresupuestarios; en 1968 se calcula gque
esos recursos costeardn el 53% 27/. Los fondos recibidos de ese origen se utilizan
casl en su totalidad pars fines de desarrollo. Este porcentaje no comprende las
acvividades de cooperacidn técnica que se costean con cargo a los presupuestos
financiados a prorrata. Si se incluyen éstas, el porcentaje invertido en desarrollo
se acerca al 60%.

Aun cuanto los programas de las Naciones Unidas sen relativamente pequeiios,
se sabe que producen resultados significativos de distintas maneras., En algunos
casos, los gastos respectivos predominan en un sector o subsector de los programas
nacionales de desarrollc econdmico y social. En otros casos los programas de
las Naciones Unidas ocupan una posicidn estratégica por lc que se refiere al progreso
en el desarrollo, gracias a su efecto catalitico o multiplicador. En otres el
asesoramiento de fuentes internacionales puede evitar que los gobiernos nacicnales
se comprometan en empresas temerarias y potencislmente desastrosas, Estos son los
puntos a favor; como puntos en contra existen cascs de fracasos funestos o, con
maycr frecuencia, de beneficios dudosos y poco convincentes., Todas estas cuestiones
preocupan a los gobiernos beneficiarios, a los organismos internacionales intere-
sados y a los gobiernos donantes.

La cuestidn de la pequefiez o la relativa pequefiez no preocupa, sin embargo,
a los distintos drganos directivos interesados ni tampoco a los gobiernos donantes,
en particular a los mis importantes. Puede decirse, en iérminos generales, que
estd haciéndose cada vez mds dificil obtener de los drganos legislatives nacionales
asighaciones para ayuda internacional. ZEsto se aplica tanto a los fondos desti-
nados a programas multilaterales como & los destinados a programas bilaterales.
Varios goblernos donantes estdn examinando cuidadosamente - algunos de ellos por
primera vez — Los resuliados de sus actividades bilaterales, e insisten en que
los organismos multilaterales les den pruebas mds convincentes del acierto de sus
gastos sufragados con los recursos que ellos aportan.

Elementos del costo total

La impresidén de péquefiez se ve reforzada por el hecho de que los prograwmas
internacionales no se consolidan para los fines del examen financiero o del conte-
nido de los mismos. Ademds del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
cuyas actividades predcminan sin duda sobre todas las demds estdn los programas
"ordinarios" de los organismos participantes y de ejecucidn que se costean con

27/ Deocumento E/4501, tomado del cuadro Ge la pég. L.
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cargo a sus presupuestos financiados a prorrata 28’, y otros fondos suministrados
por varias fuentes, como el Programa Mundial de Alimentos, los programas del UNICEF,
las actividades del Alto Comisionado para los Refugiados, el Organismo de Obras.
Flblicas y Socorro de las Naciones Unidas, y las actividades financiadas con fondos -
fiduciarios especiales, que procedan de contribuciones voluntarias.

En el bienio de 1965-1666 los gastos en operaciones de proyectos del Fondo
Bspecial del PNUD ascendieron a mds de 40O millones de ddlares, incluidos los
gastos de contraparte de los gobiernos beneficiarios y un cdlculo aproximado de ia
"asistencia asocizda" 29/ para proyectos del Fondo Especial. Los gastos del PNUD
en concepto de asistencia técnica ascendieron a 101,4 millones de ddblares. Los
programas ordinarios de asistencia técnica de los organismos participantes y de
ejecucidén importaron Tl,8 millones, mds unos 51,6 millcnes por servicios de
expertos asociados y contratacidn de expertos remunerados 30/. Por lo tanto, el
total de los gastos de asistencia técnica en el bienio ascendid a 204,8 millones
de ddlares, distribuidos en partes casi iguales entre los recursos del PNUD y los
demds organismos.

Los gastos del Programa Mundial de Alimentos fueron de unos 45 millones
de ddélares (sin incluir la ayuda de cardcier urgente), y los del UNICEF, el QOPS s
y el programa del ACNUR importaron en conjunio a unos 100 millones de ddélares. Los
gastos totales en operaciones de los programas de desarrollo en 19565-1$66 fueron de
unos 750 millones de dblares.

Esta es una suma importante; sin embargo, no ccmprende algunos elementos para
los cuales no se dispone de cifras exactas ni de estimaciones. Enure éstos figuran:
las actividades de cooperacidn técnica del grupo del BIRF y del FiI; los gastos
administrativos directos de todos los organismos interesados (que segin cdlculos
en 1964) importaron el 2G% 31/ de los gastos de los programas operacionales, sin tener
en cuenta ninguna parte de los gastos generales de los organismcs); los gastos de

28/ Debe sefialarse que los programas ordinarios de los organismos de las Nacionés
Unidas no son en todos los casos estrictamente similares en su contenido o
aplicacidn al sector Asistencia Técnica del PNUD. Estdn todos orientados
hacia los problemas del desarrollo econdmico y social en su acepcidén mds amplia,
pero con algunas diferencias resultanies de factores tales ccmo los requisitos
que deben llenar los paises para recibir asistencia, los métodos de ejecucidn,
los elementos ccamponentes de los proyectos y la competencia sustantiva del
organismo tal como ge establece en su mandato fundamental y en las resoluciocnes
consiguientes. Los programas de los organismos se describen brevemente en un
informe presentado al Consejo de Administracidn en su sexto pericde de sesiocnes,
{documento DP/L.T72).

22/ La asistencia asociada consiste en los gastos hechos por fuentes bilaterales y
de otra naturalezas en proyectos del Fondo Especial. 3Estas contribuciones, que
ascendieron a 126 millones de ddélares desde que se cred el Fondo fspecial, no
figuran en los estados financieros.

gg/ Los expertos asociados son proporcionados sin cargo por varios paises europeos
a los organismos para que los asignen a palses en desarrollo. Los servicios de
los expertcs remunerados son financiados enteramenie por los paises benefi-
ciarios con cargo a fondos en fideiccmiso, pero de su contratacidn y demés
aspectos administrativos se encarga el organismo respectivo de las Naciones

Unidas,
) -21-
31/ Documento DP/L.81, pdrr. 6.



contraparte de los gobiernos beneficiarios en proyectos de asistencia técnica

(ésta es también una cantidad importante, aungue en realidad distan mucho de estar
a la sltura de los compromisos contraidos); los gastos del UNICEF que, 'segin sus
cdlculos, por cada 2,50 dblares que recibe como contribucién desembolsa un ddlar
de sus propios fondos; las contribuciones de contraparte para proyectos del PmA,

en especie o en efectivo; la asistencia asociada para proyectos del PMA, procedente
de fuentes bilaterales o de otra naturaleza, que desde que se cred el programa

han ascendido por lo menos a varios centenares de miles de ddélares; el tiempo
dedicado a trabajos sobre el terreno por €l personal de los organismos, cuando 1os-
gastos consiguientes no se cargan al programa respectivo; el personal '"voluntario':
asignado a algunos organismos, que no pagan esos organismos; y los gastos en

las investigaciones de apoyo a los programas que efectda el personal de plantilla
de los organismos. Por consiguiente, una parte considerable de los ‘gastos totales
no figura en los estados Tinancieros oficiales ni en los cédlculos publicados.
Teniendo en cuenta solamente las omisiones méds ficiles de identificar, los gastos
de todas las fuentes para el bienio se elevarfian a mds de mil millones de délares.,

Gastos totales y programas totales

Seria muy Util para la evaluacidén total de programas gque se llevaran cuentas
en forma sistemdtica, aunque sbélc fuera con cardcter de memorando, para registrar
los gastos que no inciden sobre los presupuestos sufragados a prorrata ni sobre
las contribucicnes que hacen los gobiernos para los programas operacionales de
las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas. Ademds, en.-las cuentas
de los organismoe deberian distinguirse los gastos de las operacicnes sobre el
terreno, los gastos administrativos direcios de los progremas y los gastos de
plantilla de la sede subdivididos entre gastos operacionales. y de otra naturaleza.
Todos los gastos en operaclones sobre el {erreno, cualquiera sea la fuente de los
fondos, deberian desglosarse por sectores y subsectores,

También se debe tratar de preparar y mantener cdlculos de todos los recursos
¥ servicios contribuidos, que no figuran en los estados financieros de los orga-
nismos internacionales encargados de administrarlos. Actualmente se estdn regis-
trando la "asistencia asociada" proporcionada para proyectos del rondo Especial por
varios gohiernos e instituciones dcnantes 32/, y los gastos de contraparte de los
gobiernos.

A .menos gue.se registren tcdos los gastos financieros de todos los programas,
los gobiernos y las administraciones de los organismos no podrin tener un cuadro
completo de los recursos y los programas. Es especialmente importante, a la luz
de .las necesidades del segundo Decenio para €l Desarrollo, anies mencionadas,
que el programa total del sistema de las Naciones Unidas se subdivida por sectores
¥y subsectores a fin de hacer una agrupacidén por tipos sustantivos de actividad
que sirva de guia para la planificacién general y sectorial.

e e e .

32/ Véase el documento DP/L.6T/8dd:4. En el mismo se dan detalles de la "asistencia
asociada” proyecto por proyecto. Se caleula que en 1967 esa asistencia
ascendidé a 26 millcnes de ddélares distribuidos entre 166 proyectos y 60 paises.

'
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Datos retrospectivos

Al considerar el desarrollo futurc de los programss y su posible reajuste
gerias muy dtil disponer de una compilscidn de los anteriores goestos identificables
ordenados por sectores y subsectores; desde luego, lo ideal serfa dicsponer de datos
desde el comienzo de 10s distintos programas. Deberian incluirse datos de log
programas de todos los organismos de las Naciones Unidas. Ese estudio retrospec-
tive se basaria en un sistema de clasificecidn revisado. ILa realizacidn de tal
estudio presentaris algunas dificultades de cardcter prdctico, porgue la informe-
cidn bésica estd muy desperdigeda en el caso de varios orgsnismos, FPodria prepé-~
rarse una serie satisfactoria empezando, por ejemplo, en 1960, con ls creacidn del
Fondo Ispecial y el aumento de las contribuciones pars la asistencia t€cpica. La
informacidn bdsica deberia tener una base nacional y dividirse por subsectores y
organismos., Dste conjunto de datos permitirfa un andiisies del contenido de 1os
prograuag durante cierto periodo de tiempo; arrojaria luz, zobre la naturaleza hete-
rogénea del programa total, gue ahora resulia mds o menos dlccernlble debido a las
clagificaciones vagas y sumaries utilizadas.

Fuede decirse que todavia no existe un sistema de clasificacién plenamente
satisfactorio por sectores y subsectores. 1os sistemas de clasificacién que se
utilizan sopn muy sumdrios en su forma o bien se refieren demagiado estrechamente z
dependencias orgdnicas gue pueden tener urna diversidad de programas operacionales
y de investigacidn, o que no son comparables de un programa a otro o tienen otras
deficiencias gue limitan muchisimo eu utilidad para la finalidad antes descrita 33/,
Ta prepsracidn de un sistema adecuado, prepsrado. especialmepnie para el andlisis de
programas, cs una necesidad imperiosa 34/, En ese sistema de clasificacidn revisade
deberia tenerse en cuenta el posible empleo de computadoras para elaborar los datos
de los programas.

1_/ -Txisten algunas clasificaciones especisles, algunas de ellas preparadas para -
exponer €l contenido de los programes. Un ejemplo es la clasificacidn del CAC
utilizada para informar al ECOSOC sobre los gastos del sistema de lzc Naciones
Unidas en relacidn con 10s programas. =l dltime informe al respecto figura
en el documento L/4501,

i&/ Un punto de partide sceptable en el estudio de una clasificacidn més 1nforma-
tiva para el andlisis por sectores y subsectores es el cusdro recientemente
publicado por el PNUD en The United Mations Development Frogramme - A Note on
the Range and Results of its Activities, septiembre 1968, (sin sigratura). Ia
clagificacidn que en €1 sze hace asbarcs las actividades del Fondo Especial y lag
de Asistencia Técnica. Incluye més de 30 subsectores distribuidcs entre loe
nueve cectores principales que se han utilizado generalmente hasta shors en las
tabulaciones publicadas. Represénta una mejora importante., Debe considerarse
gi la nueva clasificacidn en su formse actual puede abarcar satisfactoriamente
algunas de las actividades de desarrollo de los demds organismos de las
Nacioneg Unidas, a fin de que pueda disponerse de un cuadre completo bien orga-
nizado de le actividad total. FKEsta cuestidn merece mzyor estudio.

En el anexo IIT de 150.000 especialistas en 15 afios, publicacidn de la
antigua Junta de Asistencia Técnica (No. de venta: 65.1.18), figura una clagi-
ficacidn relativa a log proyectos de asistencia téenica del Programa Ampliado.
En ella se muestran los gastos en operaciones sobre el terreno de 1955 a 196k,
distribuidos en nueve grandes grupos y 50 gubgrupos. Si bien no se prepard
para incluir los proyectos del Fondo Especial o Joc de los organiswmes distintos
del FNUD, puede considerarse como documento de trebajo dtil para cualguier
estudio del problema de la clasificacidn,
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El empleo de un sistema uniforme para el examen del programa en gepersl no
tendria por qué excluir el emplec por cada organismo de otras clasificaciones des-
tinadas 2 fines internos o regueridas por sus concejos de administracidn y comités,

Se sabe que la preparacidn de upn sistema de clasificacidn Util y generalmente
aceptable entrafia dificultades. Un provlema especifico se reliere a la clasifica-
cidn de proyectos que abarcap varios sectores o tienen varios objetivos, cuyo
ndmero es cada vez maycr. &ste es up problema comin a la mayoria de los sistemas
de clasificacidn econdmica; por ejemplo, la clesificacidn de firmas industriales
(empresas) constituidas por distintas clases de plantas (establecimientos) que van
desde la manufactura hasta el transporte y la construccidn constituye un problems
permenente. Sip embargo, en el caso del programz para el desarrollo parece hgber
un ndmero limitade de cowmbinaciones, incluso en €l nivel de los subsectores. A
fin de evitar el problema de las asignaciones {atribuyerdo todo el proyecto a la
finalided principal - "la regla del 50%")}, o la dificultad de asignar a cada sub-
sector los gsstos estimados que se han hechd para cada finalidad, pareceris dtil
indicar les combinaciones posibles, esto ez a + ¢ +d o b + c, separadamente como
partidas de clasificacidn,

Ia cifra critica para la programacidn

1as cantidades proporcionadas antes se refieren a los gastos efectuados ep el
bienio de 1965-1966. Ahora bien, desde el punto de vista de la formulacidn de los
programag y de gu aprobacidn, subestiman los gastos. Tor ejemplo, los gastos o los
proyectog del Fondo Especial durante el bienio importaron unos 135 millopes de
ddlares 35/, mientras que los compromisos contraidos durante el mizmo periodo alcan-
zaban a aproximadamente 184 millones y los créditos abiertos por el Consejo de
Administracidn (para la duracidn de los proyectos aprobados durante el periodo)
ascendian & upog 279 millones, =in incluir los gastos de contraparte de los gobier-
nos. For 1o tanto, la cifra critica es el crédito abierto, con el que se reservan
fondos para cads proyecto. Ese es el momento de la decisidn. T2 wiswa situacidn
caracteriza al Programa Mundial de Alimentos, en que la apertura de créditos para
proyectos es epn cualguier afio considerablemente mayor que el gaste anual. To mismo
ocurre con varios otros programas. Conforme al nuevo procedimiento de programacidn
pera €l sector Asistencis Técnica del PMUD - una forma de programacidn "continuada"
- los proyectos pueden aprobarse para toda su duracidn, aunque no se abren créditos
en el sentido formel. Ilas metas de cada pais se establecen para un afo dado del
programa, por €jemplo 1969, y se aplican provisionalmente a los tres afios siguien-
tes., For lo tanto, se contrae un compromiso gue puede durar cuatro aflos, pero que
s6lo entrafia asighaciones anvales para los organismos participantes. Fs evidente
gue 1los créditos que se abren o los compromisos gue se contraer anticipadamente en
un afio dado y se extienden por un periodo de afios habrdn de exceder considerable-
mente de 1los gastos reales en ese afio ¢ periodo. HEsto pone de relieve la necesidad
de una programacidn extremadamente cuidadosga,

35/ Tocumento DP/L.6T, pdg. Sh.



Panorama de lcs proyectos de Asistencia Técnica

La longevidad de los proyectos nacionales

Se ha mencionado el hecho de que muchos proyectos de asistencia téenica tiendsn
a continuar de un pericdo de programacidn a otro, tal vez sin que se examine dema-
giado su conveniencia con respecto a las necesidades prioritarias de los paises
en desarrolle, nl la adecuacidn de los métodos empieados en su ejecucidn., La esta-—
bilidad del programa en cuanto a su contenido se confirma mediante el andlisis de
una muestra de paises 36/. EL cuadro I muestra que de los 367 proyectos de la
muestra programados por el sector PNUD/AT para el bienic 1967-1968, con gastos
anticipados en 1967, el 51% eran proyectos nuevos & los que correspondia el U6% del
valor o de los gastos proyvectados del programa para 1G67. Los proyectes comenzados .
por lo mencs en 1965-1966 v que se continuaban, constituian el 4G% del nidmero de
proyectcs v el 54% del valer correspondiente a. 1967 éw/.

Cradro I

Programag/ del PNUD/AT para 1967 (Muestra)

Gastos en expertos uUnicamente

Nimerc y valor de los provectos en 1967 por veriodo de duraeidn

Valcr de
1567
Porcen- (en millones Porcern-
Duracidn No. taje de ddlares) taje
Froyectos a corto plazo - hasta 9 meses, 67 18,3 0,6 5,7
Nuevos proyectos de 1967-1568 que no
contintan 99 26,9 5,3 32,4
Nuevos proyectos de 1967-1968 que
continuarén durante el préximo bienio
o més tiempo 21 5,7 0,8 8,1
Proyectos empezados en 1965-1966 o antes,
continuados en 1567-1968 b/, 141 38,4 4,3 42,6
Proyectos empezados en 1965-1966 o antes,
que continuaran durante el préximo
bienio o mds tiempo b/. 39 10,7 1,1 11,2
367 100,0 10,1 120, 0

Bn la forma prevista. X1 programa efectivo puede ser algo diferente,

o e

58 de los 180 proyectos en estas dos categoriass se empezaron por 1o menos
en 1956-1957; de éstos, 27 se comenzaron en 1953-1955.

36/ Véase la nota sobre la muestra al final de esta seccidn,

iZ/ Tas cifras del valor se refieren unicamente a log gastcs en expertos, sin
contar los gastos en becas y equipo,
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Hay aqui dos puntos interesantes, Unc consiste en que la oportunidad para nuevos
proyectos que reflejan un nuevo orden de prlorldades o una orxdenacidn del programez,
se ve limitada en cada pericdo de programacidn por la continuacidn de los proyectos
coménzados en afios anteriores. Se da prioridad a los proyectos que contindan, en
. el gentido de gue son los primeros z los que se asignan recurscs financieros. Ia
icngevidad significa también que a lo largo del perfiodo se habrdn realizado gastos
muy considerables, situaciédn ésta que deberfa ser objeto de un escrutinio periddico
para ver si.los proyectos siguen siendo dtiles y adecuados. Asf como los gobiernos
que formulah planes de desarrolle econdmico y social revisan regularmente esos planes
en el contexto del pericdo financiero siguiente, también los proyectos de desarrollo
del sistema de las Naciones Unidas deberfan reexaminarse en relacidn con su impor-
tancia dentro del programa y de la capacidad finsnciera para mantenerlos.

Un nuevo andlisis éﬁ/ en que los proyectos de la muestra se remontan de

1956 a 1966 - un pericdo de once afios, - indicd gue 58 de los proyectos de la muestra
comenzaron en 1956 y 1857 o antes. De heeho,'27 comeénzaron durante el perfodo de
195% a 1955. En funcidn del wvalor, el 52% de los gastos totales durante todo el
perfodo 1956 a 1966 correspondid al costo de los proyectos que comenzaron en 1956

¥y 1957 o antes. 51 se deja un margen para tener en cuents el cosfc de los proyectos
a largo plazc en los gue no se realizaron gastos durante uno ¢ dos afios dentro del
pericdo de once (que se clasifican como proyectos "intermitentes" en el cuadro II
infra) el costo de los proyectos a largo plazo en todo el perlodo seris igual al
05% de los gastos totales en el perfodo de once afios.

iﬁ/ Easado en especificaciones suministradas expresamente por el FNUD.
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Cvadro IT

PNUD/AT (Muestra)ﬁ/”

Antigﬁedad-y'valof.de los proye&tos del programa para'1967—19682/

Proyectos . Valor

No. Porcen~ (en millones Porcen~

taje de ddlares ) taje

Continuados desde: 1956 30 10,3 12,8 30,2
- o 28 ';6 9,3 22,1

58 5 1,7 1,2 2,5

6 10 5,0 1,9 4,5

g1 13 k,5 1,8 k3

&2 & 2,7 0,8 2,0

63 21 7,2 1,7 k,0

Gl 17 2,2 1,5 3,0

65 38 14,8 1,0 2,3

¢/ 6 16 5,2 0,3 0,6
Intermitentes— 96 33,1 9,6 22,7
2872 100,0 42, 100,0

g/ Bagada en especificaciones suministradas expresamente por ¢l PNUD.

2/ En este caso el valor incluye los gastos en becas y equipc ademds de los gastos
€N eXpertos. .

¢/ Se clasificen como "intermitentes" los proyectos gue no se ejecutarcn en forms
continua durante el periodo examinado,

d/ La diferencia entre los 287 proyectos examinados en slgunos cusdros y Los 367
que aparecen en otros se debe a que las fuentes empleadas en estos dltimos
cuadreos subdividen algunos proyectos en partes gue se consideraron conjunta-
mente en otras fuentes. ‘

El cvadro III y el grdfico gue lo acompaBie prueban lo mismeo. EL porcentaje
decreciente del programa ahual correspondiente a los programas a largo plazo se
debe =2l crecimiento sustancial del sector Asistencia Técnica de 1956 a 1966, Sin
embargo, debe advertirse gue el wvalor de los proyectos a largo plazo de la muestra,
comenzados al mencs en 1956 o 1957, tendfan también a aumentar durante el pericdo
estudiado. Su valor en el programa para 1967-1968 (4,h millenes de ddélares) fue
esencialmente el mismo e incluso auvmentd un poco respecto del bienio enterior, perg
representd sélo el 21,7% del programe de 20 millones de délares proyectado para
el bienio. Estos valores se refieren sclamente a la muestra de 15 pafses y excluyen
g los proyectos regionales.

w2
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Cuadro IIT

PNUD /AT (Muestra)é/

Valor de los proyectos empezados por lo menos en 1956 y 1957
aue han sido programados para 1967-1968 v porcentaje del
programa anual asignado a los mismos

Valor Porcentaje
(en millones
de ddlares)

1956 1,2 = 76,2
o7 1,7 69,2
58 2,1 67,7
°9 2,2 67,6
60 2,1 65,3
61 1,8 57,3
62 2,2 4,2
6% 2,6 5k, 1
64 2,2 L3.6
65 1,7 37,7
66 2,3 3k, L

P b/
1956-66 22,1= 52,2
1967-68 u,ug/_ 21,7

Basada en especificaciones suministradas expresamente por el FNUD.

El gasto total (1956 a 1966) en los proyectos de la muestra fue de 42,4 millones
de ddlares.

Bl total correspondiente a los proyectos de la muestra en el programa para
1967-1968 fue de 20 millones de ddlares.
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Parte del total de los pastos del programa correspondiente a los proyectos
a largo plazo empezados en 1956 o antes e incluidos en el programa del
PNUD/AT para 1967-1968

(Porcentaje)

Porcentaje
100

25|

) | l | | | |
1956 57 58 59 60 61 62 63 e 65 66

Cabe mencionar aguf que la definicién de un proyecto empleada por los diversos
organismos participantes en dpocas diversas no e€s en modo alguno uniforme  Un proyects
que parece ser el mismo a lo largo de un perfodo de afios puede tener diversos compo-
nentes queé van cambiando segin la esp991allzac1dn de los expertos asighados al mismo.
Por ejemplo, un proyecto agrfcola sobre "produccidén y proteccidn de plantas” puede
tener sucesivamente expertos en control de la langosta del desierto, agronomfa del
algoddn, horticultire y otros semejantes. Del mismo modo, los proyectos gue reciben
el amplio tftulo de "planificacién de la educzcién" pueden 1nclulr a especialistas en
esferas bastante diversaz, No cbstunte, las conclusiones arriba indicadas siguen
siende v&lidas respscioc de los amplios sectores econdmicos y'sociales de gue se trats,
esto es para la ggricultura, ls industris y para cada wno deé los chros siete sectores
recondcidos per el PNUD 39/.

-2G-
39/ Véase el cuadro V infra.



Aungue puede haber razones de fondo para seguiyx desplegando tales esfuerzos
en esa forma, por ejemplc en uso de la tierra o en reconocimientos cartogrdficos,
parecerfa gue todo proyecto con un gasto aprobado o proyectado de mds de
250.000 ddlares, por ejemplo, debe ser objeto de un examen prioritario y de alguna
clase de prondstico provisional de los resultados que pueden esperarseé. Al examinar
algunos proyectos en ejecucidn se ha encontrado que los resultados obtenidos se
hallaban muy por debajo de lo que se esperaba, hasta el punto de que se puso tér-
mino al proyecto o se lo modificd a fin de gue correspondiese mds cficazmente a
sus objetivos generales., Si bien en principio todo proyecto deberfa ser examinado
perifdicamente con este objeto, un enfogue prdctico de la situacidn sugiere que se
haga cierta geleccién y que se preste atencidn en primer lugar a los proyectos mds
costosos. Eg verdad gque muchos organismos proceden a un examen o inspeccién ad hoe
de los proyectos, pero cabe argliir que no debe continuarse ningdn proyecto - en
especial si es de larga duracidén -~ en forma mds o menos automdtica sin un examen
de =u eficacia.

EL nuevo procediriento de pregramacidn cerntinvada del sector del ENUD/AT, Junto
con 1o que equivale a una garantia de financiacidn mientras dure el proyecto, puede
dar por resultado una estabilizacidn adn mayor del contenido del programa si lcs
proyectos se planifican de antemano para periodos mds prolongados, dejando adn
menos recurses financieros para solieitudes nuevas y urgentes. La ventaja del
nuevo sistema consiste, sin embargo, en que estd destinado a facilitar una mejor
planificacién inicial por tcdas las partes intevesadas. Se espera que reducird la
tentacién de simplemente prolongar proyectos en ejecucidn. El sistema de progra-
macidn anterior estimulaba un poco a todas las partes interesadas a hacer pleno
uso de 1los recursos sefialados como objetivo durante el breve perfodo de programacidn
a fin de que no se diese otro destino a2l crédito abierto. Con el sistema actual
se garantiza el objetivo de cada pais, de manera gue no hay necesidad de hacer
propuestas preparadas apresuradamente tan sélo para conseguir la suma total pre-
vista. Se presume gque el nuevo sistema permitird que los paises beneficiarios
examinen bajo una nueva luz sus programas de asistencia técnica a fin de vincu-
larlos de un modo mds estrecho a sus prioridades.

Se obtendrd de paso un beneficio en el aspecto administrativo, pues se podrd
prescindir de la preparacidén de una documentacidn copiosa. El sistema anterior
exigla presentaciones y aprobacicnes detalladas de cada proyecto cada dos afios.

El programa futuro debfa proyectarse con una anticipacidn de 9 a 20 meses, lo gue
daba lugar a muchas "modificaciones del programs" al cambiar las prioridades de

los pafses o entrar en juego diversos factores internos y externos durante el
bienio. Cada modificacidn del programa debia someterse al trdmite de presentacidn
y aprobacidn. Las modificaciones del programa ocasionaban también, en algunos
casos, transferencias entre organismos si un pafs decidfa traspasar parte de los
cfeditos asignados a su objetivo de uno a otro de los principales sectores econd-
micos o sociales. Esto aumentaba a su vez la cantidad de documentacidn, pues tanto
el organismo que se abandonaba como el que se requerfa debian acceder a la transfe-
rencia mediante el mecanismo establecido por el PNUD. El nuevo procedimiento no
permitird evitar del todo las modificaciones del programa, pero una planificacidn
mds cuidadosa acaso permitird reducirlas al mfnimo,

El provecto de un solo experto

Un andlisis de los proyectos de la muestra, entre los gue figuran proyectos
con vno, dos y tres o mds expertos, confirma la opinidén general de que el proyecto
"tfpico” del sector AT consta de un solo experto. E1 66% de los 367 proyectos
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estuvieron atendidos de este modo, y representaron el 33% de los valores para 1967.
Ahora bien, es interesante advertir que' los 67 proyectos {13%) con tres o mds exper-
tos representam el uh% del valor pars 1967, en tanto que el 12% de los proyectos que
contindan y gue cuentan con esta cantidad de personal representan el 28% del valor.
(Cuaura Iv.) : :

Cuadre 1V

Programa del PNUD/AT para 1967 (Muestra)

(astos en expertos Unicamente (en millones de dolares)

Proyectos con uno, dos ¥ tres o mis expertds, segun la
duracidn del proyecto a/ '

Valor para

No. Porcentaje 1967 Porcentaje
Un solo experto
A corto plazo 67 13,3 0,6 5,7
De 1967-196% solamente : 51 13,3 0,9 9.7
Nuevos en 1967-1968 v gue contindan 10 2,7 0,2 1,6
Empezados en 1965 o antes y gue contindan 115 31,4 2,2 21,5
2L3 66,2 3,9 35;1
Tos expertos
De 1967-1968 solamente 25 6,5 0,8 "
Nuevos en 1967-1968 y gue contindan . 4 1,1 0,1 1,3
Empezados en 1965 o antes y que contindan 28 7,6 C,9 9,2
5T 15,5 1,3 17,9
Tres O méds expertos
De 1567-1968 solamente 23 6,3 1,6 15,
Nuevos en 1967-1968 y gue contindan 7 1,9 0,5 5,2
Empezados en 1965 o antes y que contindan 37 10,1 2,3 23,1
67 18,3 b4 Ly, 0
367 100,0 10,1 100, 0
g/ En la forma prevista. FL programa efectivo puede ger algo diferente.

Estas cifras sugleren tambidn la duracidn prolongada de muchos proyectos, pero
en especial llama la atencidn el gran nidmero de proyectos con un solo experto. Es
un hecho conocldo que muchos de estos expertos tienen la misma misidn durante cinco
afios © aun mds. Pareceria que tales casos indlcan la necesidad de un examen
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provisional, tal como se ha sugerido wmds arriba para los proyectos costosos y de
largs duracidn. Existen variag razones que explican las misiones prolongadas, no
todas ellas relacionadas con la prosecucidn ordenada y sustancial de los objetivos
fijados. Dado que el actual costo pro forma de log servieics de un experio es

de 23.100 ddlares anuales cuando es destinado a proyectos nacionales, una misidn

de varios aflos entrafia una suma considerable. FEn tales casos el examen provisional
gue se requiere serviria de base para continuar, medificar o dar por terminado el
proyecto.

El programa de Asistencia Técnica por sectores

El cuadro V muestra la distribucidn de log gastos anuales (de 1957 a 1966)
por sectores principales en los proyectos de la muestra de 15 paises. Bn los
dltimos afios los gastos en proyectos agricolas han representado alrededor del 35%
del valor total, tras haber disminuido un poco del 40% o mds de los afios anteriores.
Durante el periodo 1962 a 1966 los gastos correspondientes a otros sectores princi-
pales han slido los sigulentes:

Sanidad 15+
Administracidn pdblica

y otros servicios 13%
Industria 124%
Educacida y clencias 10%

Si bien es probable gue las cifras del cuadro V representen razonablemente
al sector PNUD/AT, no pueden considerarse como caracteristices del programs de
desarrollo del sistema de las Naclones Unidas en su totalidad ni del de los paises
beneficiarios. Dichas cifras no incluyen el sector Fondo Especial, los programas
ordinarios de los organismos (financiados mediante contribuciones porrateadas),
los fondeos fiduciarios especiales, el Programa Mundial de Alimentos, el UNICER y
varias otras actividades de desarrollo del sistema de las Naciones Unidas. En la
seccldn precedente de este estudic se habld de la utilidad de reunir las ¢ifras
correspondientes a todos los programas para un periodo de varios afios, y clasificar-
las en forma més detallada por sectores y subsectores. Bsto permitiria extraer
muchas consecuenclag acerca de lag tendencias sectoriales y de sus repercugiones
en la futura planificacidn de programas.
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Cuadro V

PNUD/AT (Muestra)é/

Distribucidén de los gastos por principales sectores econdmicos y scciales
por_afio, de 1957 a 1966 b/

{en porcentajes)

1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966

Agricultura L7,6 1 43,0 | 41,4 f 38,4 | 36,0 | 34,8 | 42,31 33,2; 32,81 30,0
Industria 16,8 | 17,14 16,0 | 13,2 | 12,3 | 14,7 | 10,7 | 12,3 { 12,1 | 13,1
Servicios pdblices 5,4 6,5 9,3 9,4 7,8 9,2 6,61 5,5 5,k 6,7

Vivienda, construccidn y
planificacién del medio

. fisico 1,1 1,3 3,7 2,7 2,6 2,6 0,8 2,2 3,5 2,1
tﬁ Multisectorial 2.2 3,5 2,1 2,6 2,5 2,k 2,0 3,7 byb 5,1
Sanidad 6,1 9,9 + 13,0 | 13,9 ' 19,3 | 13,4 | 13,5 | 17,8 { 16,2 | 16,2
ducacidn 5.3 1 5,51 43| 5.6 63| 78] 76| 105] 10,6 13,8
Asistencia social o oY o e 0,3 0,6 11,3 2,1 2,4 2,3
Administracidn pdblica ¥
otros servicios 15,4 13,0 11,9 13,5 12,7 14,2 15,11 12,6 11,8 10,8

1C0,0 | 00,0 | 100,0 | 100,0 | 1CQ,0 | 100, | 1¢o,0 ¢ 106,00 § 1C0,G IlOO,O

Basada en especificaciones suministradas expresamente por el PNUD; se excluyen los proyectcs regionales,

a/

b/ Total de gastos: 40,8 millenes de délares. La diferencia entre esta cifra v la de 42,4 millones de
ddlares gque aparece en los cuadros II y II1 se debe al hecho de que no se consiguieron datos detallados
para 1956 respecto de un organismo principal. Por consiguiente, las cifras que en los cuadros II y IIT
corresponden a proyectos empezados en 1956 pueden subestimar el ndmero de proyectos a largo plazo,

¢/ HMenos de 0,1%.




Provectos regionales

Los proyectos regiocnales e interregionales del sector PNUD/AT incluyen:
1) institutos de capacitacidn, 2} curscs de capacitacidn, 3) asesores regionales
e interregionales y &) grupos de estudio, seminarios, talleres, grupos de exper-
tos, ete. Los institutos de formacidn profesional se definen en este estudio como
los que proporcicnan instruccidén continua durante seis meses o mds; los cursos de
formacién son de mencs duracién, es decir, de dos a seis semanas; los asesores
regionales e interregionales son expertos agregados a las secretarias de las comi-
siones econdmicas regionales de las Naciones Unidas y ofilcinas regicnales de otros
organismos, que los paises pueden solicitar para misicnes de pocos dias ¢ semanas
¥, en algunos casos, de algunos meses, Leos grupcs de estudio, seminarios, ete.,
se orgenizan por periodos breves y no suelen durar més de dos semanas.,

En el programa global del PNUD/AT para 1967, los proyectos regionales e inter-
regionales representaron slgo mis del 17% de los 61,4 millones de ddlares del
programa aprobado, es decir, 10,7 millones 40/. De esta cantidad, 6,2 millones
se destinaron s expertos, 4,1 millones & becas y participantes y 0,3 millones a
equipo y suministros, Las dos regiones elegidas rara hacer un estudio detallado
representan casi el 50% de los gastos programados en proyectos regionales &;/.

Cuadro VI

Distribucidn de los expertos en proyectos regicnales e interregionales
del programa del PNUD/AT aprobado para 1967. segin el tirpo de actividad,
nimero_de proyectos y valor y porcentaje en 1967

Valor P
(en millcnes

No, de ddlares) | Porcentaje
Institutos de formacién profesional 23 0,7 10,8
Cursos de formacién profesicnal 63 1,k 22,0
Asesores regionales a/ Co1ll 3,8 61,8
Seminarios, etc, 50 0,3 5,k

247 6,2 100,0

a/ Incluye asesores interregionales asignados a una regidn o subregidn.

40/ Todos los datos se han tomado del Gocumento DP/TA/L.S,

E;/ Se seleccionaron las regiones de América y Asia y el Lejano Oriente. Las
partes del programa dedicadas a actividades correspondientes a las cuatro
categorias cxpuestas en el cuadro VI, son andlogas a las de las otras regio-
nes de la clasificacidn de las Naciones Unidas y sdlo varian en unos cuantos
puntes de porcentaje.
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Hay que seflalar que los gastos en asesores regicnales e interregionales absor-

ben gran parte del total, casi el 62%.

ampliado algo en los Ultimos afios.

El emplec de estos funcionarics se ha

Bste método ha demostrado ser un instrumentc

0til para atender con rapidez necesidades urgentes ¢ inesperadas de los paises en

desarrollo, en cuanto a los servicios de asesoramiento.

La existencia de grupcs

de expertcs culdadosamente selecciocnados destinados por lo genersl en las oficinas
regiongles, evita las dificultades y demoras del procesc de contratacidén, gque en
la mayoria de los casos haria imposible que los organismos atendieran solicitudes
Los asescres proporcicnados per 1 FNUD
se complementan a veces con asesores facilitados con cargo a los presupuestos de -

de asistencia urgentes e imprevisiblies.

los organismos,

Cuadre VII

Distribucién de los programas regionales e interregionales del PNUD/AT

aprobados para 1967. vor sectores.

Dos regiones

(en millones de délares)

Becarios y
Total Ixpertos par?iFlpantes Bquipoe
Porcen- Porcen- Pereen~
Valor taje Valor taje Valor taje
Todas las regiones 10,7 | 6,2 | 58,0 | 4,1 | 38,3 0,4 5,7 |
América y Asia ¥
el Lejano Oriente 3,8 3,0 79,0 0,7 18,4 0,1 2,7
Otras regiones e
interregional 6,9 3,2 L7,1 3,4 50,0 0,2 3,0

l.a notable diferencia entre el reducido porcentaje de becarics y participantes
en las regiones que se comparan con las otras y el programa interregional se exprlica
por el hecho de que 2,8 millenes de los 3,4 millones de ddlares mencionados se
destinan a proyectes interregionales.
de 0,6 millones se destinan s becas en las otras regiones (Africa, Europa y el

Oriente Medio).

América, Asia y el Lejano Oriente.

51 se tiene en cuenta este hecho, alrededor

Es una cifra gue se aproxima a la de 0,7 millcnes asignados a

TLos 2,8 millones de délares para "becarios y particirantes” en el programe
interregional, se deben a que algunas de las contribuciones voluntarias al PNUD
se hacen en moneda nacional, gue no puede convertirse por lo menos en parte a otras

divisas,

En este caso, la sclucién evidente para los organismos consiste en orga-

nizar seminarios y cursilles de formacidn, que quizd guisieran celebrar de todas

formas en los paises donde prevalecen lgs restricciones monetarias,

En el programa

de 1967 para los proyectos interregionales, unos 1,7 millones (es decir, casi
el 60% de los 2,8 millones programedos para becas) se destinaron a gastos de
participantes en seminarics organizados a causa de las restriccicnes monetarias,. -

_35..



La cifra para becas que se suele indicar en ese epigrafe abarca las becas de
estudioc o formacidn profesional préactica en instituciones académicas, oficinas
piablicas o instalaciones del Estado habitualmente durante varios meses o un afio
o dog, asi como las sumas habilitadas para participantes en seminarics, curscs
pricticos vy giras de estudio breves, En los programas de las dos regiones exami-
nadas (0,2 millones de los 0,7 registrados como gastos en becas), 0,5 millones,
es decir, el 7C%, se asignan a gastos propuestos para participantes.

Los expertos asignados & proyectos reglonales en las dos regiones del muestrec
representan un gasto proyectado de 5 millones en 1967 y de esta suma casi el T1%
corresponde a asesores regionales e interregionales. Casi la mitad (48%) de los
expertos en esas regiones se distribuyeron asi. El motivo de que representaran
el T1% de los gastos estd en que se esperaba que la mayoria estuviera en el terreno
durante 12 meses, mientras que los expertos asignados a los cursos de formacidn
v grupos de estudio sélo se requieren unas semanas o meses. Es caracteristico gue
los asesores regicnales e interregionales estén sobre el terreno varios afios en
distintos tipos de misiones.

Notas sobre la muestra

La muestra empleada en los cuadros anteriores es la elegida por el PNUD para
analizar los gastos por sectores durante un periodo de 11 afios, basado en prayectos
establecidos para el programa de Asistencia Técnica de 1967 vy 1968 y que muestra
los gastos totales de 1956 a 1966 para cada proyecto, Se seleccionarca 15 paises
v dos regiones, Se eligieron quince raises y dos regiones; los paises representan
distintas etapas del desarrollo social y econdmico, y son los siguientes:
Afpanistdn, Arabia Saudita, Argelia, Argentina, Ceildn, Etiopia, Filipinas, [rak,
México, Nigeria, Paquistdn, Replblica Arabe Unida, Repiblica Centroafricana,
Trinidad y Tabago y Yugoslavia. Las regiones de América y Asia y el Lejanc Criente
fueron las seleccionadas para el andlisis regional.

FEl valor total del programa aprcbade para 1967 fue de 61,420,828 délares.
Las becas y equipos absorbieron 9.751.363, dejando 51.669.465 para expertos. Al
deducir el costoe de los expertos regicnmales (6.221.173 délares) queds un total
de 45 LLE,.2G2 para expertos distribuido entre los distintos paises.

Fl nimero de expertcs, meses-~hombre propereionados y costo de los expertos en
la muestra, relacionade con el nimero, mescs-hombre y costos en el programa total,
de. 1os siguilentes resultados:

Frograma Muestra Porcentaje

(en délares)

Expertos 2.831 655 23,1
Meses-hombre 26.381 5.775 21,9
Valor en 1967 (0C0) L5 LL8 10,134 22,3

la muestra empleads en los cuadros II, III y V tiens como referencia los
proyectos de 1967 6 1968, o de ambos afios. Los cuadros I, IV, VI y VII tienen
comoc referencia solamente proyectos con gastos previstos en 1967, Véase también
1z nota d/ del cuadro II gupra.
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la muestra de quince paises elegida por 21 PNUD también se analizd de acuerdo
con ampliocs sectores econdmicos y scciales los afios 1965 v 1966, Los resultades
fueron como sigue:

de quince raises y el programa glébal del PNUD/AT

(en millones de ddlares)

Muestra Programag/

Valor Porcentaje Valor Porcentaje
Agricultura 4 5 30,1 2h,1 23,8
Industria 1,6 10,4 13,k 13,2
Empresas de servicios piblicos 1,3 8,8 10,6 10,5
Vivienda C,3 2,1 1,5 1,5
Actividades multisectoriales 1,1 o2 h,5 LoL
Sanidad 2,4 15,6 16,2 16,0
Educacién y ciencia 2,0 12,6 15,6 15,4
Bienestar soccial 0,5 3,5 4,5 boh
Administracién piblica 1,4 9,6 10,1 10,0
Sin distribuir b/ - - 0,9 0,9

15,1 100,0 101, 4 100,0

r
i
1
'
1
(
1

a/ DP/L.OT pég. 5h.

b/ La muestra no incluye esta categoria.

Como puede verse por el cuadro, las comparaciones de los porcentajes de
sector entre la muestra de quince paises y el programa global del PNUD/AT para
1965 y 1966 coinciden bastante bien. La discrepancia absoluta mayor se presenta
en la agricultura, donde la muestra arroja una cifra mds elevada que la del rrograma
global. ILa industria, las empresas de servicios plUblicos y la educacidn acusaron
una tendencis opuesta. Algunas de estas variaciones pueden deberse a que quiza
se aplicasen diferentes principios de clasificacidn en las dos series. Asi pueden
suceder naturalmente en la agricultura, la industria y las actividades multiséc-~
toriales, pues quizd se planieen problemas en la clasificacidn de los proyectos
agroindustriales, comc los que requieren la transformacidn de productos agricolas.
Los proyectos multisectoriales también resultan dificiles de clasificar, porque
debe determinarse hasta qué punto la composicidn del proyecto justifica su cali-
ficacidn como "multisectorial™. Muchos proyectos tienen efectos oblicucos en
sectores distintos del principal, pero normalmente no se consideraran como atribui-
bles a sectores distintos del principal, Ambas series incluyen proyectas regio-
nales e interregionales,

_57_



Alegunas condiciones previas para el programs de desarrollo

Para introducir mejoras sustanciales en la planificacidn anticipada de progra-
mas y proyectos perece que deben existir slgunas condiciones previas, destinades
a facilitar la adopcidn de decisiores, ILas condiciones previas que se examinan en
este seccidn son especialmente las que corresponden individual o colectivamente a
las funciones generales de los organismeos e instituciones multilaterales; otras
son de la responsabilidad directa de los distintos paises. Estas Ultimas se estu-
dian brevemente en una seccidn posterior. Las sugerencias gue se hacen no agotan
todas las posibilidades, sino que indican posibles vias de investigacidén que quizd
segn Utiles para preparar mejor los programas ¥y proyectos y decidir qué medidas
puede considerarse que contribuyen a la ejecucidn més eficaz.

Necesidades informativas

Con los presentes acuerdos institucionales gue abarcan a unas dieciocho auto-
ridades de programacidén, cada una con varias subautoridades, existe una tendencia
inherente en cada une de ellas a discutir el programa, por lo menos al prinecipio,
con cierta sutonomia teniendo en cuents sus propias prioridades y preccupaciones,
¥s importante que las negociaciones en que participan funcicnarios nscionales, repre-
sentantes de organismos y los Representantes Residentes se realicen con un enten—
dimiento comin de: a) la situacidn econémica y social bédsica del pais interesado, -
como la muestren los indicadores pertinentes y b) los planes de desarrollo gsectorial,
junto con indicaciones de las necesidades Tinancieras y las distintas fuentes con
las que pueden atenderse,

Aungue las estadisticas nacionales de muchos palses en desarrollo suelen ser
inadecuadas, sobre todo para los datos relativos a los problemas de desarrolloe,
casi todos los paises relnen ciertos datos bdsicos que pueden aplicarse para acla-
rar, eine para definir, el nivel general de las condiciones prevalecientes y sus
tendencias. Los organismos internacionales han estimulado mucho en los Gltimos afios
la reunidén, mejora y normalizacién de las principasles categorias de estadisticas
econdémicas y sociales. Muchas pueden encontrarse en las publicaciones internacio-
nales, pero se sospecha gue no se usan en las negociaciones scbre los programas
tan sistemdtica o consecuentements como conviene desde el punto de vista ideal.

Casi todeos los paises Lienen planes de desarrolio, aunque muchos son lnevita-
blemente imprecisos y otros muy tedrices. Sin embargo, los paises necesiten presu-
puestos anuales u otro tipo de presupuestos periédicos, que entre otras cosas,
establezcan lcs gastos previstos para proyectos de desarrclle en los sectores
plblicos. Los planes de gastos deben incluir el presupuesto de capital destinado
gl desarrcllo ¥ los gastos recurrentes para actividades orientadas hacia el desa-
rrollo, tales como educacién, sanidad, extensidn agricola, ete. Il procedimiento
presupuestario normal también proporciona estimaciones del origen y cuantia de los
recurscs previstos en £l mismo periodo figeal rara el que se consideran los gastos.

La planificacidén sistemdtica del programa debe incluir el estudio de indi-
cadores estadisticos, especialmente de los que representan los principales sectores
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soclales v econdmicos Eg/, Junto con el examen de los planes de desarrcollo sectorial
- a plazo medio y largo -, asi como los gastos de desarrollo previstos en los presu=
puestos nacionales. Los documentos que contienen estas cifras pueden proporciocnar
una base informativa comin para las discusiones sobre programacién de las partes
interesadas. La disponibilidad de informacién de este tipo puede servir de orienta-
cidn en las conversaciones sobre los nuevos programas que se necesitan y permitir
que se establezca una base regular rara el examen de los programas en ejecucién,

en especial los de larga duracidn, FElL uso de indicadores estadisticos y de los
gastos de sector planificados al preparar programas pueden ayudar al indicar las
estrangulaciones que existen o pueden aparecer en el esfuerzo de desarrollo, aunque
en general no serd posible en las condiciones actuales combinar éstos y otros datos
pertinentes en un modelo econémico articulado. La reunidn y andlisis de estos
‘datos es requisito previo rara la planificacidén sistemédtica de programas.

La disponibilidad de estadisticas e informacidn del tipo indicado induciria
a realizar muchas mids investigaciones que las iniciades hasta zhora en relacidn con
las propuestas del programa y de los proyectos. Su uso no resolverd necesariamente
las incégnitas, pero debe sugerir las preguntas que deben formularse y las respuestas
que han de dar toda las partes que intervienen en la confrontacidn,

Este material también serd muy Otil para las proyeccioches gque deben censtruirse
a fin de orientar las actividades internacionales durante el segundo Decenlo para
el Desarrcllo. Si hay que establecer "metas y objetivos concretos para los diverscs
sectores y componentes", comc pididé la Asamblea General, serd necesario disponer
en el plano nacicnal de una masa de informacidn generalmente compatible.

Parece muy conveniente que un organismo central de las Naciones Unidas tome
iniciativas para reunir y mantener hojas corrientes de datos que contengan un
nimero relativamente pequefio de indicadores econdmicos y sociales basicos asi como
un resumen peor sectores de los gastes nacionales previstos para el desarrcllo, por
lo mencs para el siguiente periodo financiero. Las hojas pueden estar a dispogi-
cidn de las autoridades nacionales de planificacidn y ejecucidn, de la sede y ds
los representantes de los paises y regiones de los organismos de desarrollce inter-
nacional y de los Representantes Residentes, Ya existe el mecanismc internacicnal
para reunir la informacidn; la tarea principal consiste en organizarlo de actzrdo
con normas convenidas y hacerlo accesible., Algunos organismos emplean ahora
series de datos relativas a esferas de sus intereses especializados; éslos pueden
servir como adjuntos muy Utiles para los datos econdmicos y sociales mids generales
que analizamos.

hz/ Algunos indicadores sociales y economlcos que se sugieren, aparecen al final
de esta seccién, £l Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Social establecid un "banco de datos de casi 100 indicadores
sociales y econdmicos, que abarcan 115 paises con una poblacidn de 1 milldn
o mds, para el afio 1960. Estos datos se conservan en la computadora rara
recuperarlos, Para detalles, véase Research Notes. No. 1, UNRISD,
Ginebra, 1%€8, pégs, 1 a 7.
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Grupos consultivos

Fl examen que antecede de los recursos naclonales e internacionales destinados
al desarrollo no se refieren a la informacidn sobre la asistencia que ofrecen los
paises con cardcter bilateral. ¥n algunos medios oficiales esto parece constituir
un problema delicadeo, que no puede tratarse en el plano internacional o mediante
iniciativas internacicnales. Al mismo tiempo, la informacidn sobre los recursos
globales reviste la maxima importancia en la formulacidn de programas, El ccho-
cimiento de la participacidn bilateral en los proyectes de desarrollo no es ningtin
secreto en el pais beneficiario y en la prdctica tales actividades las suelen
difundir amplizmente los paises donantes en la mayoria de los casos. De hecho,
los representantes residentes del PNUD ya conccen muchs informacidn sobre asistencia
bilateral. De nuevo el prcoblema consiste simplemente en organizar y aprovechar la
informacidén existente en los momentos criticos de la formulacidn de los programas.

Los paises en desarrollo se beneficiardn indudablemente de la ordenacidn
sistematica de la informacidén scbre los planes bilaterales, y los organismos de las
Naciones Unidas tendrian mayor seguridad sobre la conveniencia de las nucvas propues-—
tas del programa.

A este respecto hay que citar los "CGrupos Consultivos" organizados por el
Banco Mundial. EL primero se cred en 1958 v para 1967 estaban actuando diez,
Diecinueve paises que prestan ayuda han estado asociados con uno ¢ mds de los
grupos, igual que el FMI y el PNUD. OQOtras organizaciones internacionales también
tambisn participan cuando conviene EQ/. En unos cuantos casos se han organizado
"eonsoreios', dos del Banco Mundial y dos de la OCDE. Los consorcios son varecidos
a los grupos consultivos, salvo que los participantes que proporcicnan ayuda pueden
suministrar cierta cantidad prometida de asistencia_&&/.

43/ Los objetivos de los grupos son los siguientes:

a) capacitar al pais receptor y a los distintos gobiernos e instituciones
que conceden ayuda interesados en ayudar conjuntamente al pais a consi-
derar su programa y necesidades de desarrolio de una forma continua y
amplia méds bien que fragmentaria, sobre la base de una informacidn y
andlisis competente y objetivo,

b) facilitar la concesidén de financiamiento, asistencia técnica y ascsora-
miento exterior de fuentes apropiadas y su canalizacidn eficaz para
satisfacer las necesidades prioritarias;

¢) hacer méds féicil el ajuste de las caracteristicas y condiciocnes de la
ayuda adaptédndolas a las circunstancias del pais;

a) reducir la confusidn y disparided de criterios y condiciones de la ayuda
de distintos origenes y la cduplicacién de esfuerzos en la presentacidn
y revisién de programas y proyectos;

&) Proporeionar oportunidades para aliviar los problemas relacionados con
los créditos de proveedores ¥ la ayuda vinculada; vy

) ayudar a destacar las deficiencias ¢ dificultades del rendimiento econd—
mico del pais a influir o ayudar para la adopcidn de medidas correctivas.

(Ihe World Bank. IDA and IFC! Policies and Operations. Washington, 1968,
pag, 72.)
Ll/ Development Assitance Efforts and Policies, OFRCD, Paris, 1967, pdg. 13L.
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Necesidades de la inverstigacidn
o)

Ademds de la nececsidad de contar con las ectadfcticas e informacidn corrientes
a que ya hemos aludido, eg precleo realizar otras muchas investigaciones bésicas
sobre el contenido de los programas y los métodos empleados pars ejecutarlos. ge
espera gue la cooperacidn téenica logre una transferencia de téenicas v conccimientos
a los nacionales de los pafses en desarrcllo. Yz ce ha escrito auchc acerca del
tragpasc de los conocimientos necesarics para realizar ftareas y se han citado multi-
tud de ejemplos de los éxitos logrados. gSin embargo, existen motivos para pregun-
tarse si el éxito ha sido tan notable como se afirms alganas veces.

Una de las razones basicas de las deficiencias en la ejecucién ha =ido la ten-
dencia inevitable de los expertos a trasladar simplemente a los paises en desarrollo
las técnicas y procedimientos usados en los palses desarrollsdos 45/. Esto se ha
hecho gin tener en cuenta las condiclones de vida y trabajo que pagden encontrarse
en los paises er desarrcllo. La organizacidn institucional, politica y social veria
enormemente de un paic a otrc y los métocdos que tuvieron €xito en uno pueden no cer
aplicables en otro. ;Existen hoy muchoe paicee en desarrollo capacitedos para
absorber técnicas avanzadss en las esferas de le ingenierfa y la industria? jDebe
aplicarse literalmente el sistema docente de un pais desarroiladc en un pais que
ectd entrando en el mundo wmoderno? jEstard el campesine de una sociedad agraria
dispuesto a aceptar las innoveclones y e apllicar la racionalizacidn de las cosechas?
Fetae interrogantes aparecen en casl todas las actividades inicladas mediante loe
programas de desarrollo.

Loe organisros operacionales del sistema de las Naclones Unidas caben que
exlsten estos problemes y muchnos han asdoptedo las medidas requeridas para xodificar
o regjustar los programas a fin de dejar margen para los fectores ambientales de los
paises en diferentes ctapas de desarrollo. Este laktor no tiene nada de fdeil.

Little ha subrayado especilslmente le necesidad de una investigacidn fundamental
gobre las técnicas y métodos de desarrollo, diciendo: '"creo gue los paises donantes
¥y receptores gastan prddigamente el dinerc en el desarrollo econdmico, sin tener la
meror idea, de cdmo debe invertirse para logrer ese propceito” 45/. Inclaso si el
planificadeor de la eccnomia conociera todo 1o que necesita sobre los principales
indicadores y sus tendencias, este autor sostiene que "aun se encontraria completa-
mente perdido”. No puede decir cudnto dinero debe invertirse en sanidad sin saber
el efecto que tendrd en la poblacidn ¥ en la productividad de los cludadancs;
cudnto debe invertirese en educacidn £in conccer mucho més sobre los efectos de ia
instruceidn genersl en la prodaccidn, en extensidn agricola, desarrollo de la comd-
nidad, ¢ cooperativieso, sin estar mejor informado de la probable eficacia de tales
programse; ni eigquiera del desarrollo scondmico sin saber slgo wds sobre la facilidad
con que la gente no especializada puede absorbter las nuevas técnicas o en qué forma
puede adaptdrselas para ajustarse a sus calificaciones mde deficientes®™ 47/. Esto
¢ignifica gue habrd que descubrir nuevas técnicas y adaptar lag conocidas a las
distintas condiciones en aquellos casgos en que no se ha hecho hasgta shora. Little

Ei/ Feta cuestidn es esencialmente 2l tema del libro de Guy Hunter, The Best of
Both Worlds, Oxford University Prese (1967).

45/ Little, I.M.D. Aid to Africa, Londres, Pergamon Prese (196L) pig. 52.
7/ Ibid., pdgs. 63 y GL.



liega a la conclusidn que no se invierte lo suficiente en investigacion, sobre todo
en el campo de las ciencias sociales, donde "la necesidad de ampliar los conocimien-
tos es mayor ... y la investigacidn menos abundante. En forma similar, es nece-
eario realizar muchas mds investigacicnes en las cuestiones que interecsan a loe
paises en desarrollo, tales como el usc de ciertos materiales y la creacidn de méto-
doe de produccidn para los mercados peguefios.

Refiriéndonos nuevamente al hecho gue uno de los principales objetivos de loc
programas de desarrcllo es el traspaso de técnicas y conocimientos, no es sorpren-
dente que €l 37% de los créditos autorizados por el Consejo de Administracidn se
aslgnen a proyectos del Fondo Ecspecial para educacidn y capacitacidn técnica L8/.
Ademds, el 20% de ecos créditos estd destinado a proyectos de investigacidn aplicada,
machos de les cuales tienen o se proyecta que tengan componentes de capacitacign.
Ambas categor{ae consisten en la creacidn de instituciones en un sentido amplic ¥y
deben distinguirge de las becas para individucs que ce ofrecen mediante diversos
programas de cooperacion téenica. Con un percentaje tan grande del prograwms del
Fondo Fepecial dedicado a la educacidn, a la capacitacidn y a la investigacidn apli-
cada, aparecca por 1lo menos dos interrogantes generales que afectan la investigacidn
en los programas de desarrollo.

‘En primer lugar, ;para gué ocupaciones es la capacitacidn mds necesaria? Por
desgracia, hasta ahora auy pocos paises han podido realizar estudics del potencial
humanc. Tales estudios podrfan indicar la disponibilidad en cada uno de los grandes
grupos de ocupaciones, en comparacidn con las necesidades actuales y las proyecciones
para log aflos futuros, a base de las tasas de desarrcllo previstas para loc dife-
rentes sectores M9/. A falta de estudlos sobre personal y sus proyecciones, es casi
imposible decidir odmo se organizard la instruccicdn - si debe insistirse en 1la
capacitacidon para la industria, pars la agricultura o para algin otro sector. Hay
casos en que el nirerc de personas capacitadas dentro de cierto pericdo sobrepacars
las nececidades. También aparece la rituacidn inverss. Ambos son cascs especlales
relacionados con la capacidad de abscrcidn de los paigses, cuando un error de cdiculo
crigina un desequilibric entre la oferta y la demanda de determinadacs ecspecialidades.

También aparece la interrogante de si loe fondos multilaterales se han invertido
en los mejores objetivos. Desde luego, puede alegarse que cualquier capacitacidn,
ce utilice o no en la esfera concreta para la que estaba destinada, contribaird algo
en dltime instancia al desarrollo econdmico v social. g£in ernbargo, la planifica-
cidn sistemdtica gue persiste en un equailibrio razconable entre la oferta y la
demanda parece ser un camino mds sensato a seguir en log programas de desarrclle,
cuando las necesidades son urgentes v los recursos limitados 29/-

48/ DP/SF/Reports, Series A., No. 35 (noviembre de 1968).

49/ Tete tems se examina en un informe sobre la marchas de la evaluacidn preparado
por el Administrador del PNUD (documento DP/L.68, parr. 17).

50/ Guy Bunter cetlala este hecho en forma general en Manpower, employment and

T education in the rural eccnomy of Tanzanis, al decir "gor o tanto, la politica
de perconal deberia tratar de lograr un equilibrio y estructuracidn adecuada de
las inversiones para ensefianza en relacidn con las oportunidades econdmicas;
ge refiere a los que crean la oportunidad y a los que la pueden aprovechar: es
el puente entre la actividad econdmica v el egfuerzo docente™. UNESCO
Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion, Par{s (1966), pdg. 12.
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La otra cuestidn, estrechamente vinculada con la anteriocr, se refiere al grado
de capacitacidn, y aqui se aplican las mismas consideraciocnes generazles. [Es nece-
garic formarse un juicio razonablerente correcto sobre si, en un pais y en una
ocupacidn determinada, la capacitacidn debe tender al nivel superior o al nivel
medio o 2 una mezcla 1dgica de los dos. La historia de los programas de capaci-
tacidn y educacidn muestra en muchos casos un deseguilibrio, entre log niveles
superiores vy medios de capacitacidn y entre la capacitacidn acadénica y té€cnica.
Desde luego respecto de log paises en desarrollo due buscan ampliar sus recurses
agricolas y de otra indole, debe supcnerse que habrd un gran aumento en el ndmerc
de téecnicos de nivel medio, trabajadores de extensidn agricola, maestiros y personal
param€dicc, per ¢jemplo. IEL hecho de que muchos paises en desarrollo sean hoy
principalmente agrarios con una gran poblacidn dispersa significa que se reguerird
una abundante plantilla de personal sobre el terreno para introducir log m€todes
rds modernos y productivos sustituirdn a los tradicionales.

Por desgracia, es cierto en algunos cascs que aungue los programas de capa-
citacidn parescan ser adecuvados para log futuros requerimientos, los resultados
previstos guizd no se conviertan en realidad. BEsto sucede porque existe una
tendencia en los posibles estudiantes a elegir una capacitacidn de nivel mds elevado
por razones de prestigio, y alguncs gobiernos han preferido niveles mds altos de
cepacitacidn t€enica a pesar de sus probables necesidades., El resultado ha sido
una oferta excesiva de personal de categoria superior, que no puede encontrar
ocupecidn y que no estd dispuesto a aceptar puestos de nivel tdenico medio, y una
oferta deficiente de personal ft€cnicc capacitadc frente a lo que se espera serd
una demanda creclente. Isto nc cuiere decir que lag deficiencias descritas consti-
tuyan un problema universal, pero s un problema que existe y una investigacidn
adecuads servird para evitar graves desequilibrios y ofrecerd alguna garantia de
que se obtendrdn los "mejores" resultados en todos los cascs que ses posible.

En ambos problemas, referentes al nivel y & la eleccidn de ocupaciones para
las que debe capacitarse, es precisa una investigacidn inicial a fin de determinar
los requerimientos mds probables en el Tuturo. La investigacidn es especialmente
importante debido a la magnitud de los recursos que s¢ destinan a educacidn y
capacitacidn.

La investigacidn también puede aplicerse al problema metodoldgico que plantea
la mejor forma de comunicar el resultado de la investigacidn aplicada a las ope-
raciones gue la investigacidn trata de beneficiar. En algunos casos la organi-
zacidn administrativa ¥ financiera es tal que resulta dificil o imposible propor-
cionar pergonal sobre el terrenc suficiente para transmitir y supervisar los resul-
tados aplicables de la investigacidn. Aungue nc suceda asi, la aceptacidn de
innovacicnes en ezlgunas sociedades no es nada fdcil en el primer caso.

Tambi€n se plantean problemas cuando los servicios de apoyo de las organiza-
ciones multilaterales se retiran al terminarse los proyectos. ;EL nivel de acep-
tacidn de las innovaciones permanecerd estable, aumentard o declinard? ;Deben
introducirse medidas concretas de estimulo para alentar la aceptacidn de deter-
minados proyectos, por congiderarse que el incentivo general gquizd sea demasiado
vago pars atraer a un ndmero significative de personas? En este caso, jodmo deberdn
regpaldarse los incentivos especiales al terminarse el preoyscte oficial, para evitar
la reversidn al status guo anterior?



En la prdctica se estdn reglizando importantes investigaciones mediante
encuestas sobre el terrenc destinadas a determinar qué m€todos de comunicacidn
y retencidn resultan mds eficaces en determinadas situaciones. Esto se hace para
los programas funcionales de alfabetizacidn, o alzunos programas agricolas y varios
otrog. Todavia no se ha encontrade una respuesta o soluciones finales, pero el
hecho de gue ge reconozca la existencia del problema es importante. También tiene
importancia que estos problemas se consideren en lo posible, dentro de la etapa de
planificacidn del programa y que se aplace su aprobacidn hasta gue exista una
esperanza razonable de resclver los problemas conexos de lograr la absorcidn de la
capacitacidn y de asegurarse que los resultados de la investigacidn aplicada, a
menudc alentadores, puedan hacerse llegar a muchas persocnas que los apliquen.

De 1o que antecede pudiera deducirse gue la investigacida debe estar cada vez
mds orientada esencialmente hacia las operaciones; es decir, a tipos concretos de
proyectos y programas. Desde luege, la investigacidn académica bdsica resulta
esencial, asi como la investigacidn del laboratorio y la estacidn experimental.
Sin embargo, el objetive final coneiste en aplicar las conclugiones de la investi-
zacidn a los problemas prdcticos de desarrollo. Isto puede requerir mds experi-
mentacidn y modificaciones teniendo en cuenta las circunstancias que existen en
ciertos paises en un momento dado.

Almacenamiento y recuperacidn de la informacidn

Otro aspecio de la investigacidn que merece mds exploracidn y desarrclic, y
que estd considerado como condicidn previa para la formulacidn y administracidn
de programas con un propdsito mas especificod, es la recuperacidn de experiencias
anteriores. Las experiencias anteriores deben estar vinculadas orggnicamente a
la operacidn y escrutinio del programa en ejecucidn.

Un sistema de recuperacidn sistemdtica no sdlo puede recaptar las experiencias
anteriores, sgino que ofrece ventajas evidentes para la administracidn de los
proyectos en ejecucidn. Esto es cierto para fines estrictamente administrativos,
asi como para la informacidn técnica y sustantiva y las decisiones.

En lz parte cperacicnal, puede regisirar y reproducir todceg los factores
relacionados en el programa o proyecto. En la direccidn del programa, es impor-
tante mantenerse al dia en todas las cuestiones que afectan s la eficiencia admi-
nistrativa de la operacidn y la marcha de la ejecucidn. BEs importante saber si
los compromisos previstos se cumplen © no. Egtos incluyen todos los insumos para
el proyecto estipulados en €l plan de trabajo, ya sean regponsabilidad del organismo
de operacioneg, del gobierno o de otras autoridades pertinentes., Las demoras en
la introduccidn de los insumos convenidos pueden perjudicar seriamente la eficiencia
de lag operacicnes. El actual sistema de inspeccidn puede aportar la informacidn
necesaria para que la autoridad adecuada inicie la acecidn correctiva pertinente.
Tambi€n puede azlertar a la administracidn del proyecto sobre cuestiones adminisg-
trativas, tales como advertir la expiracidn del contrato de un experto con ante-
rioridad suficiente a la fecha estipulada en el contrato, lo que permitird tomar
lag medidas requeridas para renovar el contrato o contratar otro experto, si fuera
necesario. Esta informacidn proporciona un importante instrumento administrativo,

y s ausencia ha originado en muchos casos retrasos y frustraciones en la ejecucidn
ordenada ¥y ¢€ficiente del proyecto.
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Adem€s de le simplificacidn y control de log procedimientcs estrictamente
adminigtrativos, un sistema de informacidn corriente basado en informes susian-
tivos enviades desde &l terreno y en otras fuentes, scbre los problemas técnicos
de ejecucidn, scbre mdiodes recidn descunierios o sobre otros gue han demostrado
ser ineficientes en las circunstanciag del pais, proporciconard importantes datos
al personal técnico de la crganizacidi. La consideracidn del prollema puede tener
como resultado una modificacidn del plan de travajo del proyecto er ejecucidrn,
quizd una revigidn de la distribucidn del tiempo o la aplicacidn de métodos
revigadcs o de objetivos y metas rectificados. BEste tipo de procedimiento basado
en la informacidn obtenida, puede ser muy eficaz para asegurar la eficacia del
proyectc.

Perc la experieucia pasada es por lo menos tan importante. Despuds de veinte
afios es probable que no haya muchcs problemaz totalmente nneves, a pesar de que
las t€enicas y métodos quizd hayan cambiado. Al mismo tiempo, es casi segurc que
los conocimientos y 1a comprenszidn de los orgenismos administrativos han mEWOrado
¥ (ue se han perfeccicnado los instrumentos de administracidn.

Que se ha adguirido mucha experiencia se deduce del hecho de que en los
primeros guince afios del Programa Ampliado mdz de 30.C0C expertos sirvieron en
paises en desarrcllo un total de 32.000 afios-hombre 51/ Esta ¢ifra no incluye
a los expertcs gue prestan servicios en el Fondo Esp601al ni a les que actian
dentro de lcs programas ordinarios de 1los organlsmog. Pero lag engetianzas de la

k¥periencia ge encuenvran en su mayoria en la memoria de los directores de pro-
gramas, en los archivos de los proyectos, en la experiencia e informes de los
expertos y en las cabezas de los funcionariog nacionales. Esta situacidn ha
llevado &l Administrador del PWUD a declarar gue los organismos "no tienen memoria’.
Ixisten muy pocos conccimientos cotejados acerca de los factores y condiciones que
contribuyen al €xito o al fracaso.

La recuperacidn de informacidn de todas lasg fuentes pertinentes, incluidas
lag recomendaciones técnicas de los grupos de expertos crezdos por los organismos
v la formulacidn de pelitica preparada por log distinbog drganos administrativos,
se reconoce ahora ccmo una responsabilidad importante e ineludible de los orga-
-nismos administradores para mejorar la plarificacidn ¥y ejecucidn de los proyectos.

Un organismo internacional ha reunido todos los datos pertinentes sobre los
elementos importantes de desarrollo y administracidn de los programas en un sistema
de computacidn electrdnica, ¥y otros organismos estdn estudiando métocdos andlogos.
Un importante organismo bilateral estd montando una operacidn con computadoras
basada €n un sistema de informecidn integrado y amplio, que abarca desde las acti-
vidades de apreciacidn del problema anterior al proyecto, pasande por gu eje-
cucidn, hasta la evaluacidn final de los regultados.

La cuestidn de la recuperacidn y almacenamiento de informacidn ya se estd
estudiande con mds amplitud. ¥l Comitd de Usuarios de Computadoras establecido
por ¢l Comit€ Administrative de Coordinacidn se ocupard de algunos problemas admi-
nistrativos inmediatos, pero a largo plazo deberd investigar cuestlones tales comc
atender nmejor en el futuro todas las necesidades de las organizaciones de las
Nacicnes Unidas mediante computadoras 72/

51/ "150.000 especialistas en 15 afios", op. cit., pdrr. 1, pdg. 138;

52/ 347 informe del Comitd Administrativo de Coordinacidn, documento ﬁ/hMBC
pdgs. L2 y L3,
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Ademds, el Consejo de Administracidn del PNUD solicitd en su periode de
sesiones de junio de 1968 al Administrador que informara sobre "la posibilidad
de establecer y poner en funcionamiento un sistema de compilacidn, elaboracidn y
almacensmiento automdtico de datos” 55/ Con postericridad, el Congsejo Econdmico
¥ Social aprodd én su MSO perlodo de sesiones una resolucidn que expresa su 1nteres
en el estudio que preparard el Administrador v le invita a cooperar con el CAC ¥
otros organismos 54/.

La resolucidn del Consejo sefiala "que el primer principic del almacenamiento,
la compilacidn y la difusidn de informacidn sobre log proyectos debe ser la
seleccidn rigurosa del material cuyz utilizacidn futura parezca probable” iz/. Esto
constituye indudablemente el problema central. Una eéscuela de pensamiente insgiste
en que debe almacenarse cagl toda la informacidn en previsidn de una recuperacicdn
futura. Otra sostiene, como el Consejo, gue debes seguirse un proceso de seleccidn
"riguroso". Ia discusidn gira alrededor de los costos de las entradac en la
computadora. Una seleccidn discriminada requiere decisiones profesionales sobre
las partes de la informacidn que ge utilizard en el futurc y, por 1o tanto, se
considerarén como entradas. Sin embargo, existen métodog pars simplificar el
procese una vez que sge han adoptado lag decisiones sustantivas iniciales.

Respecto de lag demds actividades de investigacidn destinadas a mejorar la
planificacidn anticipada, la administracidn Zel proyecto y 1la evaluacidn de ios
resultados, el almacenamiento y recuperacidn en la computadora, u otros metodos
equivalentes en algunos casos, costardn dinero, pero a la larga Justificardn por
completo la inversidn. Ninguna empresa comercial tomaria decisiones sobre finanzas
vy planificacidn basdndose en la memoria y log archivog de una plantilia de empleados
gue varia continuamente.

Mecanismo de programacidn

Como se¢ ha wvisto en las secciones anteriores, la principal fuente de fallas
de log programas de desarrollo del gistema de organizacioneq de las Nacijones Unidas
gstd en los procesos de formulacidn de log programas por pdlseq y en la prepsracidn
de los proyectos. Hay dos razonas que explican la programacidn inadecuada. En
primer lugar, muy pocos palses disponen en el momento actual de planificadores
aficientes y tienen arreglos administrativos y de coordinacicdhn autorizados.

22/ Documentos Oficiales del Consejo Econdmico y Sccial, 459 periodo de sesioneé,
Suplemento No. BA, pdrr. 331.

. 1 a e - . O 2 - »
SH/ Documentos Oficiales del Consejo Econdmico v Social, 45. periodo de sesiones,
Suplemente Ne. 1, resolucidn 13%65.

5/ Pdrrafc 1 de la parte dispositiva de la resolucidn 1365.
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En segundo, los programas del sistema de las Naciones Unidas estdn fragmentados y
dispersos entre casi veinte organismos autdnomos, lo que dificulta el enfoque
integradc de log wroblemss de los paises en desarrollo. Las prioridades nacionales
pueden distorsionarse o lgnorarse, comprometiendo recursosg en objetivos que pueden
ne ser de suma importancia para el desarrcllc econdmico y social en ciertos paises.

Se toma como premisa bdsica que los programas deben ser por paises, es decir,
orientarse hacia las necesidades del desarrollc de cada pais ¥y no formularse
centralizados. Cada pals tiene caracteristicas econdmicas, sociales y politicas
distintas y €2 necesario gque los orgenismos muliinacicnales ayuden a preparar
programas ¥ proyecics adaptados a los programas nacionaleg, incluidos aquelles
"marginales, pero decisiva" 56/.

Se han sostenido ampliog debates a efecto de que un programa por paises
financiados por los organismos del sistema de las Naciones Unidas debe formar un
conjuntc coherente. Ls de guponer que ello significa cue debe existir cierto
equilibrio o integracidn entre los proyectos de los principales sectores econd-
miccs y sociales del programa de desarrcllc. DIsto no es una condicidn absoluta-
mente necesaria. Lo que se degea es lograr un programa por paises racional e
integrado, que tenga en cuenta todas las fuentes de financiacidn (el gobierno
central, las fuentes internacionales y bilaterales y el sector privado). Ne debs
preccupar Gue cualguiera de log componentes financieros del programs total sea
equilibrade o coherente eén s misnmo.

Se considera que la posibilidad de lograr una programacidn mds ponderada vy
sistemdtica se ha reforzado mucho ccn la adopecidn de la programacidn continua para
el componente Asistencia Técnica del PNUD. Esto significa gue los proyectos pueden
establecerce como y cuando se necesiten, y financiarse en principio durante toda
su duracidn (suponiendo que se disponga de fondos). RIste plan evita el problema
que originaba antes la necesidad de que los programas por paises se Tormulasen en
ur cortc periodo de dcg o tres meses, unc ¢ dos afics antes de su pericdo de eje-
cucidn. Tal procedimiento hacia que la pregramacidn fuese apresurada y daba
crigen a lnnumerables campios posteriores en los programag.

Asi, pues, los proyectos dentro de casi todos log programas del sistema de
desarrollc de las Naciones Unidas pueden presentarse cuando aparecen las necesi-
dades. En algunos otros casos, lag disposiciones financieras y las préeticas
administrativas quizd deban ajustarse para facilitar la programacidn continua,
pero egto no parece constituir un obstdeule insugerable.

Tuevos métodos de proaramacidn

Al tratar de una "nueva visidn de la programacidn” 57/, el Administrador del
PNUD sugirid que "una forma muy importante de transformar el bosquejc mds gendrico
de las necesidades en solicitudes especificas de proyvectog €5 un sistema de zeti-
vidades conjuntas de programacidn entre el PNUD y cada unc de los organismos parti-
cipantes en el programa”. Esto se lograria mediante ccnversacicnes en las sedes
de los organismos y con los departamentos de planificacidn de los gobiernce. lLas

56/ Documento DP/L.5T pdrr. 26,
57/ .Lbid, pdrrs. 23 a 28.
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"actividades conjuntas de programacidn” del tipo descrito se han iniciado de una
manera limitada y oficiosa, especialmente en lo que se refiere a log proyectos del
Fondo Especial. Peor ejemplc, en la presentacidn de enero de 1969 al Consejo de
Administracidn, alguncs proyectos que alcanzaban el 304 de los créditos autorizados
fueron preparados conjuntamente por combinacicnes de funcionarios del PNUD y de los
organismos de ejecucidn.

En otro enfoque del problema de la programacidn, el Departamento de Aguntos
Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas envid en 1968 algunas miziones de pla-
nificacidn de programas a dos paises e hizo los arreglos para orzanizar una tercera
en 1969. Las misiones se realizaron en consultfa con el PNUD y algunos de los corga-
nigmos mds grandes. El Representante Residente desempefid un importante papel. Las
misiones represgentaron una primera tentativa para examipar sistemdticamente las
necegidades de los programas a la iuz de las prioridades de los planes de desarrollo
nacicnal y de los recursos futuros para ejecutar tales planes é@j, Tag migiones
fueron experimentaleg en un sentido, pero quizd sugieran un métedo que pueda
seguirse mds adelante.

También se estd discutiendc otro método. FEntrafia la formacidn de grupcs
asesores gubregionales en las diversas disciplinas gque reguiera la planificacidn
econdmica ¥ sccial. Ceada grupo, apoyvado por las necesarias investigaciones de
antecedentes de sus respectivas sedeg, comisiones regicnales, bancos de desgarrcllo
e institutes, podria proporcionar servicios de planificacidn szistemdticos para
algunos o para muchos paises, asf como planificacidn del desarrollo y dependencias
de informacidn en sug respectivas sedes. También en este caso las consideraciones
financieras y de otre indole implicarian un comienzo modestsc y experimental en lag
subregiones que mds necesitan asistencia.

Bl Sr. Max F. Millikan, miembrc del Comit€ de Planificacidn del Desarrollo de
las Naciones Unidas, pregentd una propuesta mucho mds tragcendental, relativa a la
programacidn 59/. El Sr. Millikan sugiere la creacidn de un Consejo Mundial para
el Desarrollo 2 fin de establecer criterios aceptados internacionalmente para
evaluar el interés internacional por los planes de log paises desarrcllados y en
desarrollo; 2) examinar 1os planes & large plazo de cads pais, en desarrollo y
desarrollados, con el propdeito de comprobar su concordancia con log objetivos
globales gue se hayan establecido; 3) informar regularmente a las Nacicnes Unidas
y al pdblicc internacional acerca de la marcha de los trabajos efectuados en virtud
de los planes y de la aplicacidn de €stos, vy 4) recomendar periddicamente a los que
dan y reciben ayuda medidas adecuadas para acelerar el degarrolloc y mejorar la
ejecucidn de los planes. Este no es un método directo de programacidn, pero estd
estrechaments relacicnade con la cuestidn, pues un examen de los planes y medidas
nacionales ("evaluacidn", segdn las palabras del Sr. Millikan) para acelerar el
desarrcllo, tendria probablemente un efecto importante en la preparacidn de
programas y proyectos ég/.

58/ De los Grupcs Consultives crganizados por €l Banco Mundial se itrata en la
DEZ. e
50/ Documente EB/AC.54/L.28, pdg. 11.

6C/ FLl Comité Interamericano de la Alianza para el Progreso {CIAP) ha adguiride
cierta experiencia en &l dmbito regional. Hasta ahora, egta actividad nc ha
alcanzado la envergadura que se esperaba. Véase: Saez, Raul S. The nine wise
men and the alliance for prosress. International Organization, Winter, 1968,
pdgs. 2kh a 269,
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3in embarge, tal Consejo Mundial parece ser alge muy del futuro, por meri-

toric que el plan parezca en princinic. Come ya se ha indicado en las primeras
partes de este estudio, existen dieciocho orgzanismog de programacidn, en gran
parte autdncmos. Es cierto que colaboran eén muchog proyectos interdigciplinarios
0 gue suhcontratan una parte de los proyectos con fines miltiples, pero €sto no
es programacidn en el sentido que se trata de darie aqui.

Medidas prdcticas

Dadas las actuales estructuras institucionales, ;au€ medidas pueden preverse

a corto plazo para racionalizar la formulacidn de programas y proyectos? Parece
que la solucidn debe ser pragmstica, empirica y selectiva.

Podria organizarse una serie de misiones tripartitas o multipartitas de

programacidn con fines esneciales, para ayudar a los paises a revisar los actuales
grupos de proyectos y considerar alguncs nueves. Las misiones estarian inte-
gradas por funcionarios del PNUD .(incluidos los Representantes Residentes) y de
planificacidn nacional y por planificadores de degarrcllo econdmico, de desarrollo
agricola y desarrollo social. El procedimiento de programacidn continua, que abora

s

uga mde, facilitaria la realizacidn de lag misiones, pues podrian distribuirse

en €l tiempo con la esperanza de coineidir con les periocdos de preparacidn de
rlanes nacionales.

ko es necesario abarcar todos los paises. Los que cuentan con planificacida

y establecimientos administrativos eficaces, podrian quedar fuera, por lo menos
durante el periodc inicial. Las misiones a los paises ccn programas muy peduefios
podrian tener la menor pricridad. Los mds grandes, o aquellos que mdg necesitan
asigtencia en programacidn, deben recibir la maxime atencidn., De todag formas,
las misiones de programacidn no se requeririan normalmente mds que una vez cada
dog afios, pero convendria que se realizaran periddicamente. Con este métcdo
selectivo, los gasios no resultarian excesivos, teniendo presente gue en la actua-
lidad se gasta bastante dinero vy tiempo de la secretaria en las misioneg que
despacha cada organismo.

Serd necesario disponer de informacidn adecuada para facilitar el examen

sistemdtico de los prosgramas. Deberia disponerse de indicadores econdmicos y
sociales pertinentes, con alsun andlisis de tendencias. Debe tenerse acceso a

log detailes de los planes de desarrollo nacional, a plazo corto, intermedio y
largo, conjuntamente con log datos sobre las probables fuentes de financiacidn,
inciuida una proyeccidn de 1o que el gistema de financiacidn de las Naciones Unidas
podrd aportar, por ejemplo en los prdximos dos afios. Los cdlculos de los gastos
nacicnales deven incluir los costos de capital proyectados, los costoz de ejecucidn
conexos y qué parite del presupuesto de sjecucidn se refiere a log gastos por
concepto de educacidn, agricultura y de los otros sectores relacionados con el
desarrollo. Asi se dard una oportunidad para revisar log principales proyectos Qque
ge estdn ejecutando y ver =i es necesario hacer revigiones o adoptar otras

medidas 61/.

&/

Ee interesante observar due muchas de las pregentaciones oficiales de proyectos
al Consejo de Administracidn en su periode de sesicnes de enero de 1969 pre-
veian revisiones 2 mitad del plazo o en un periodo fijado desde el comienzo.
Ies indicaciones en las presentaciones indicaban gue proyectos gue constituian
un 60% de los créditos autorizados de 96 millones de ddlares, tenian prevista
la revisidn. Proyectos que representaian el 51% del total de los créditos
autorizados serian revisados conjuntamente por el PNUD y log organismes
interesados.,
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Ee de esperar que lo que podria llamarse el alcance institucional de las
misicnes especiales sea lo suficientemente amplic para inclulr los programas de
desarrollo de log organismos del sistema de lag Naciones Unidas no sujetos a
revisidn del Consejo de Administracidn del PNUD. También deben incluir los
programas ordinarios {presupuesto evaluado) de log organismos y de los fondos
fiduciarios especiales establecidos para determinados fines de desarrollo. Como
hemos indicads, estoe tipos de programas representan en conjunto por lo menos
el 30% del esfuerzo total del sistema de las Naciones Unidas en pro del dessrrollo.

Cualquiera que sea la forms de mecaniasmo gue surja en definitiva del examen
de los distintos mecanismos para la organizacidn nacional de la programacidn gque
ahora se esgtudlian, eg necesario indudablemente dar un pasc inlcial. Reforzando
las operaclones de programacidn y organizando sistemdticamente la preparacidn de
proyectos se logrard probablemente el beneficio indirecto de una racionalizacidn
de actividades heterogéneas y sin estructurar que en la actualidad se realizan en
nombre de la evaluacidn. Pe comenzaria a aplicar presidn sobre log puntoz mds
vulnerables. Un programa blen fundado con proyectos adecuadamente preparados
tendrd en si mismo un mecanismo de observacidn durante las fases operacionales,
con algunas basges para evaluar su eficacia al final, y para obiener datog de
reutilizacidn con objeto de ayudar en la planificacidn futura. Los esfuerzos de
evaluacidn y apreciacldn en la etapa inicial producirian importantes mejoras
cualitativas en el programa. Los costos no serian probablemente mds que los
costos ocasionales de log proyectos deficlentes, los costos de proyectos que deben
cancelarge ¥y los costos de muchas actividades postericres ds evaluacidn de diversas
tlases. )
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ANEXO
LISTA DE INDICALORES ECONOMICO3 Y SOCIALES

(Provisional)

Producto interno bruto per capita (periodo)*.

Tasa de cambio del producto internc bruto (pericdo).
Origen irdustrial del prbducto interro bruto al costo de los factores (periodo),
Poblacidn por-edad ¥ Sexo: 15 - k9, 50 y més (o mds detallado).

Porcentaje de la fuerza de trabajo ocupada en la agricultura, o porcentaje
que depende de la agricultura (dltimo censc o muestreo).

Porcentaje de la poblacidn de 15 afios o mds que no sabe leer ni escribir
(dos censos).

Porcentaje de la poblacidn de 5 a 1k afios y de 15 a 19 matriculada en cursos
primarios y secundarios (dos censos).

Tasa de natalidad (perfodo).
Mortalidad infantil (periodo).

Ndmeros indices de la produccibn agriccla, valores totales y valores corres-
pordientes a los alimentos (per{odc).

Exportaciores e importaciones de alimentos (pericdo) y saldo neto, con distin-
cifdn de zonas monetarias si es posible.

Balanza comercial de otras mercancias por grupos principales de la Clasifica-
cidn Uniforme para el Comercio Internacioral (perfodo)

Relacidn de intercambio (periodo).

Presupuesto oficial para el desarrcllo: valor total y valores correspondientes
a educacidn, sanidad, servicios sociales, obras pdblicas, agricultura, etc.
(con los mayores detalles posibles),

Saldo neto de los gastos e ingresos oficiales (perfodo).

Deuda publica, distinguiendo entre la deuda interpa y la externa, y con proyec—
cicnes sobre las obligaciones del servicio de la deuda externa.

"Perfodo" indica cifras anvales para cinco afios o més, ror ejemplo, segin las
estadisticas nacionales disponibles.
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Planificacidén en €l plano nacional

Fz intencidn declarsda de 1log organismos multilaterales de desarrcllo asociar
sus actividades sobre el terreno 1o més estrechamente positle con los planes de
desarrells nacicnal y las prioridades previstas en ellos. Sin embargo, la reali-
zacidn de ese propdsito depende en gran medida de la existencia de planes, de lo
adecuado de su fermulacidn y de la eficacia de su ejecucidn.

Ee verdad que casi todos los paises en desarrollo tienen planes nacionales de
desarrollo econdmico y social. ETstos planes varfan mucho ern cuanto & la precisidn
de su formulacidn, a su alcance y pogibilidad de ejecucidn, Pueden ser algo uwds
gue lag listas de compras oue Waterston califica de enfoque "proyecto por proyecto",
en el gue log proyectos de inversidn pdblica propuestos en las economfes mixtas
guardan poca relacidn entre ef 0 con un concepto unificador é}/. En €l otro
extremo de la escala se encuentran 1os paises que pueden elaborar y ejecutar amplios
sistemas de planificacidn, constituidos por up plan integrsl de inversiones pdbli-
cas y up plan para el sector privado gue estdn armecnizados el uno con el otro y
con 1os objetivos generales §§/. Dichos sistemas se basan en modelos detalilados
de crecimiento que tienern en cuenta todas las variables econdmicas pertinentes.

En la actualidad son muy pocos los pafses que pueden formular y poner en préctica
rlanes amplios, nc obstante los esfuerzos que han venido desplegandc desde hace
tiempo los distintoe gobierrnos y las instituciones internzcicnales, como 1o muestra
la experiencis de muchos pafses latircamericancs.

Son importantes las razones de la imposibillidad en gue se hallan muchos gobler-
ros de progresar er le elaboracidn de un programs integral de inversiones pdblicas,
v bien en la creacidn y mantenimiento de un plan amplio. Esas razones han $ido
detalladas en forma copvincente por Waterston €37 y en el informe del Comité de
Planificacidn del Decssrrcllo de las Naciones Unidas zobre =u segundo periodo de
sesiones §E/. Si vien en ese periodo de sesiones el Comité tratd principalmente
de los problemas de planificacidn en lao América [atina, la experiencia ha demos-
trado que las dificultades con que se tropieza en escs paises hsn surgido tembién
en otras partes.

Pefectog de muchos planes de desarrollo

Tas deficiencias que se advierten en la administracidn pdblica, causadas por
factores politicos e institucionales, significan gque el estatuto de la oficina
gubernamental de planificacidn no es lo bastante clarc en 1o gue se refiere & la
relacidn con la autcridad sjecutiva o rectora. Muchos son del parecer de gue sos5-
tienen gue el mecanismo de planificacidn deberia estar administrativamente sepa-
rado del mecanismo rector, © sea gue el organismo de planificacidn no deberia
ser afectado por las decisiones ministeriales necesarias para la ejecucifn de los

3

Waterston, Albert, Development planning, lessons of experience, Johns Hopkins
Fress {1965), pdg. 6l.

Tbid., pég. H5.

Ibid., cepitulog VIII y IX.
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planes sectoriales. Ses esto como fuere, existe la necesidad de una cocrdinascitn
apropiedas y de la traremisidn de informescidn por parte del orgenismc de ejecucidn
al organismo de plarificacidn, Isto sugiere la necesidad de adoptar medidas eii-
caces de evaluacidn eficaz y control, que & su vez coadyuvardp psre integrer la
planificacidn y le adminicstracidn.

Ademds, muchos planes no llevan consigo una satisfactoria estrategia del
desarrollo, esto es, un ordenamicnte adecuado de fines y mediocs gque tenga en cuenta
amplios objetivos econdmicos y sociales y la pesibilidad de lograrlos. Un plan,
en el sentido acepteble del término, no es uns mera coleccidn de proyectos; los
proyectosg deben estar mutuamente relacionados de meners realista, de suerte cue se
consigan el eguilibrio y las necesarias vinculacivpes entre 1oe distintos szeclores.
Una estrategia del desarrollo debe tener también presentes los objetivos genersles
& large plazo gue se persiguen, tales como el empleo, 13 redistribucidn de los
ingresoe, la educacidn y otros objetivos econdmicos y socisles.

Azimismo, wuchos plancs carecen de componehtes operacicnales y del meconisme
para transformar los elementos de 10s planes en actividades especificas comprendi-
das dentro de los sgectores particulares y vinculadas cop los presupuestos nacic-
nales periddiccs. Ios planes de medianc y largo plezo reguieren ung revisidn anual
en cuanto se refiere a 1os prepsrativos para el proéximd ejercicio financicro, Ias
circunstancias pueden haber cambiasdo, es pesible gue haya habildo deficiencias en
la ejecucidn del proyecto, pusden haber curgido urgentes prioridades nueves o
revisadasg, y factores externoss, lgualmente imprevistos, pueden haber modificado
notablemente las premisas en due se basa el plan. A este respectd se ha de poner
nuevamente de relieve la importancia de log grreglos bllaterales para el intercam-
bio de informacidn entre los que plenifican y los gque ejecutan,

Ia falta de las estadisticas de actualidad (y en algunos cggos la cggl com-
pleta falta de estadisticas) que se necesitan para formular y ejecutar los planes
constituye un grave problema. Los datos se nrecesitan para clasificar la posicidn
de los distintos sectores y las relaciones entre ellos, Se ha propueste incluso
gue algunos de 1og recursoes financieros destinados al degarrollo se utilicen para
me jorar el alcance y la oportunidad de las estadisticas relativas al desarrollc,

y para reestructurar ¢l sistems estad{stico si fuera menester. Xas estadisticas
deberian estar orientadess hacis los problemes del desarrollo, ya gue €stos consti-
tuyen los problemes principales que han de resolverse ég/.

A este respscto, la falte de ampliege investigaciones acerca de los recuraos
técnicas, obstdculos para el desayrollo y factores andlogos erea dificultades en
la seleccidn de las prioridades trascendentales que han de satisfacersge con los
escasos medios disponibles.

>

QQ/ Con respecto a las estadisticas relacionadas con el desarrollo se encuentran
sugerencias en Series estadistices para uso de log paises menos desarroiladcs
en relacidn con sus programas de desarrollo econdmico y social, publicacidn
de lag Nacionee Unidas - ST/STAT/Ser.M/31. EIL Instituto de Investigaciones
de las TWaciones Unidas para ¢l Desarrollo Scocial ha preparado uns liste de
indicadores para un gran ndmero de pafses., Hstos detog han gido especialmente
elegidos, en relacidn sobre todo con los aspectos sociasles del desarrcllo, pers
incluyen también estadfstices econdmicss pertinentes.
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Ta situacidn general de Africa es muy semejente a la de la América latina.
No se han modificado las normas de goObierno con wmirss a la feliz sjecucidn de los
planes de. desarrollo, Con sumz frecuencia, acontecimientcs imprevistos tales como
. los provocados por los problemss del comercio exterior y las incertidumbres que
implice la asistencia financiera exterpa han entorpecidc la realizacidn ordenada
écl plen., Més aun, todavia no se han implantado las necesarias reformes del meca-
vismo sdministrativo 66/.

Parece asimismo gque aun cuando las estadisticas existentes y demds datos dispo-
nibles distan de ser adecuados, en algunos paises africesnos hay suficientes para
lograr mejoras sustancisles en la formulacidn y ejecucidn de proyectos, pero no
se han tenido en cuenta por los encargados de adoptar las decisiones. En la etapa
operacional existen pocos medios pare transmitir informacidn importante s los
niveles gubernamentsles de pilanificscidn. Aun cusndo en 1a actual situacidn sescto-
Crial se diepongs de 4atos esenciales en la etaps de planificacidn de 1os proyectos,
nC ec posible hacer estimaciones fidedignas de la provable disponibilidad de recur-
gog v ¢e las limitecliopes consiguientes a causa de la falta de up sistema de infor-
macidn cabalmente organizado, Por amds gue upn término de la ecuacidn plan de
Gesarrollc-asignacidn de recursos sea corocide por 1o mencs en forma general, se
ssbe demasiado poco sobre el otro térmiﬁo §Z/.

Ta necesidad de fortalecer el mecanismo de planificacidn

Dadas las dificultades que los pafses encuentran en la elaboracidn de los
plares y en gu ejecucidn, no es sorprendente que la cooperacidn técnica prestada por
organismos multilaterales y bilaterales no corresponda muy bien a las necesidades
verdaderamente prioritarias de loe palses beneficiarios. ILa asistencia ofrecida,

y aceptada, puede reflejar las aspiraclones y motivos del organicmo donante, y de
esta manera la ayuda bien intencionada puede despilfarrarse en empresas que en el
mejor de 10w casos son de valor accesoric.

Tl Comité de Planificacidn del Desarrollc ha recondcido en una de sus recomen-
daciones el doble problems de los planes de desarrollo immadurcs y la programacidn
reglista de 1s cooperacidn téenica. Tl Comité expresa que se necesita "mayor apoyo
v utilizacidn mds eficaz por parte de los gobierncs, de 1la asistencia téenica en
planificscidn que se presta a través de los orgenismos internacionales y les insti-
tuciones gue ellos mantieren; al respecto, los gobiernos y jos organismos podrian
guiarse, vara la delineacidr y puesta en prdctica de 1o asistencia té€cnice, por las
recomendaciones del Comité sobre planificacidn y ejecucidn de planes, Ademds es
jmpertante la coordinacidn entre los organismes internacionales de asistencia
téenica pare la plenificecidn v los drgance de [inanciacidn internacional, sparte

la coordinzcidn interns entre lsg diversas instituciones gue sctidan en este campo
en lsz distintas regiones del mundo" 68/.

Documento E/AC.S4/L.27, pdgs. 10-11.
Ibid., pdgs. 37-38,

) _ - .. o .
Locumentos Oficiales del Cownsejo Beondmico y Social, 43, periodo de gegiones,
Buplemento No. 7, pég. 27.
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Fata recomendacidn ce basd en la oObservacidn formulada por un miembro del
Comité, de gue "cada pais deberis establecer un plan de asistencis técnica dentro
del marco de su plan de degarrollo y conjuntemente con éste. 8610 entonces deberdis
solicitar a los donantes la asistencia que necesits. Desgraciadamente, loz pafges
en desarrollo no disponen de planes de ege tipo: convendria ayudarlos a estable-
cerlos de manera gue puedan =olicitar una ssistencia téenica sobre ung base  funda-
wentada y sacar de ells el mayor provecho posible” 69/.

¥l Consejo lcondmico y Social ha puesto de relieve desde hace tiempo
la necegidad de que los paises en desarrollo consoliden su mecanismo de plsnifi-
cacidn, tanto respecto de la substancia de los planes mismos como de los aspectos
de administracidn y coordinacidn, a fin de facilitar la aplicacidn prdctica. Como
se ha indicade arriba, las reformas necesarias nc scon féciles de llevar a cabo
frente a factores institucionales y sociales Fuertemente arraigados ¥, en muchos
de los paises més nuevos, a cierto grado de inexperiencis edministrativa. Ademds,
el material estadistico y demds material de investigecidn de la maycria de los paises
debe acrecentarse y reorientarse con el fin de adaptarilo especificamente & los
objetivos del desarrollo.

Bn 1965 el Consejo pidid al Secreteario Gereral, s las comisiones ccondmicas
regiorales y a los organismos especializados "que continden e intensifiguen sus
actividades sobre planificacidn y proyecciones econdmicas y transmisidn de los
conocimientos en esta esfera, con la cooperacidn de los gobierncs interesados” ZQ/.
En 1966, el Consejo expresé la esperanza de gue el Comité de Planificacidn del
Desarrollo, recién establecido, "intensificara su Jabor en materia de planificacidn
con el fin de que las organizaciones del sistems de las Naciones Unidas puedan
proporciorar asistencia téenica a los paises en desarrollo para gue prepareh una
metodclogia adecuada de la planificacidn y para la aplicacidrn de =us planes de
desarrolls” 71/.

En términos mds vigorosos, en 1967 el Consejo invitd a los gobierrocs de los
paises en desarrclic a estudiar, "teriendo presentes las recomendaciones del Comité
de Planificacidn del Degarrollo y conforme a las circunstancias existentes en sus
paices, la conveniencis de formular politicas de desarrollo concertadas y erdrgicas
que permitan obtener rdpidas mejoras en cuante a ls movilizacidn de los recursos,
al fortelecimiento del sistema para le formulocidn de los planes y la ejecucidn de
los mismoe, ¥y 2 la introduccidn de los cambiocs institucionsles que son indispensa~
bles para acelerar el proceso del desarrollo econdmico™ 72/. '

Fn vista del papel decisivo que los gobiernos desempefian en 12 planificacidn,
administracidn y coordinacidn de lac actividades de desarrollo, y - en el caso ds
varios paises de reciente independencia - . de la movilidad excesiva de los funcio-
narios administratives, parece que, como asunto urgente, el sistema de las Naciones
Unidas debe hallar medios y arbitrios prdcticos para proporcionar asistencia

Documento E/AC,54/SR.14-19, pédg. 106.

c 18

Documentes Oficisles del Consejo Econdmice y Social, 59? periodo de segsiones,
Suplemento No. 1, resolucidn 1070 (MXXIX).

. . . . o o] . .
Documentos Oficiales del Conseijo Econdmicc y Social, 417 perisdo de gesiones,

Suplemento No, 1, resolucidn 1148 (XCI).
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Documentos Oficisles del Consejo Econdmicc y Soecial, hi? pericdo de sesiones,
Suplemento No. 1, resolucidn 1259 (XCIiI).
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sustancial con objeto de acrecentar la capacidad de los gobiernoce (cue 1o soliciten)
para le planificacidn del desarrolleo. FPor consiguiente, habria que dar la nds

alta pricoridad o la capacitacidn de funcionarios en planificacidn y gestidn de

la cooperacidn téepica.

18 necegidad de investigar

Tn los dltimos afios variocs paises han obtenido asistencia técrnica interracio-
ral para la preparacidn de planes de desarrollo, Ahora bien, es evidente que debe
hacerse mucho wds, especialmente =i ze tienen en cuenta las probables necesidades
del segundo Decenio pars el Desarrollo, que ee han mencionado antez, e menesier
un andlisis sistemdiico de los plapes existentes. 2 la luz de los indicadores
econdmicos y sccilales conoeidos. Ie menester una evaluacidr de laz causas del
degecuilibrio sxistente entre los planes y las asctividades oOperacionales destinadas
a ponerlos en la prdctica, Besdndose en ese andlisis y esa evaluacidn, los orga-
nismos internacionalez interesados podrian invitar a determipsdos gobiernos & que
pidiesen agistenclia &n el planc sustarntivo, en el aduninistrativo o en ambos, Dicho
estT es necesario, por supuesto, gue los mismos gobiernos tomen la iniciativa de
comprometer recursts en dinerc v personal pare le elaboracidn de los planes. Tam-
bién tendrfer cue adoptar decisiones sobre los zrreglos administrativos e institu-
cionales, gue hesta 1ls feche hen impuesto graves limitacicnes a lz formulscidn y

direccidp eficaces e 1los plarves, '

is necesario ipvestigar ls relacidn existente entre las prioridedes rpacionales
¥ la esistencis prestada por los organismos de las Naciones Unidas, Podrian res-
lizarse estudios empiricos sobre determinados paises, en 1os que se compararia el
orden de priorided asignado & un secicr o subsector juntamente con la asignacidn
firanciera hecha en el presupuesto naciopnal de desarrollo, con la categoria y el
mwonto de loeg gastos de los organismos de las Maciores Unides epn el miemc sector o
gsubsector.,

Un ejemplo puede esclarecer este punto. En un pais para el que se realizd
esa comparacién, la pricridad mds alta del goblerno en términos de asignacidn pre-
supuestaria {casi un tercio del presupuesto de desarrollo) se atribufa a un sector
{X}, en el que los gastos de las Naciones Unidas eran el 8% del objetivo del pro-
grama del pafs. Ton el sector (Y), en gue las Naciones Unides desembolssban el 25%
de sug recursos, el pafe hebile asignedo el 2%. Fn el sector {Y) ls produccidn
necional era muy reducida, el valor de lags exportacliones casi despreciable y las
egsperarzas de aumepto muy pocas, En cuanto al-sector (X), sus exportaciones llega-
ban a 1os doe tercios del total, en un pais Jonde el comercio general de productos
‘era desfavorable en una proporcidn de tres a dos, Hsto pareceria indicar cue el
“pafs contaba con desarrollar el sector (¥) para suministrar medics de pago de las
importacicres de bienes del sector (Y), en el cual la balanza comercial era desfa-
vorable en le proporeidn de 20 2 1.
E suscita irdiscutiblemente 1a cuestidn de =i los recursog de las Waciones
Unidas se aplicen de la menera mds productiva, a la luz de las prioridades mani-
festadas en los presupuestos naclonalss de desarrcllo., Puede haber habide buencs
motivos para lag agignaciones de las Naciones Unidas, pero no surgen de esta
comperacidn un tanto superficial. Fn el caso presente s= podris argumentar gue
algdn organismo bilateral se ocupaba del sector (X) en cooperacidn con el gobierno,
y cue no se neceszitaba acistencis adicional. También es posible gue el sector
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privadoe hava interveride en algung medida., Al mismoe Tiempo, uh gjercicico ds &
Gipe podrie prececer ias decisziones del gobierns y dz ios organicmos de las Nag
Unidae acerca de propuestaz de un nuevd programe pars minimizsr la rosikle aplica-
cidn antiecondmice de recursos, Por 10 meros, ecte oipd de znélisis zuscitaris
cuestiones cue podrian conducir fdcilmente a un enfoque més cuidsdoso en 1z forma-

lacidn de 1log programas.

ste

8i el plar eg el instrumento bédsico para el desarrolle (sunoue en algurcs
cag0s excepcionales no ke zido ss8i), es ciertazente importante que 108 recurs:
nacionzles se movilicen ce manera sistemdtice y con fines deliberadoz y que las
energise nacionales se consagren seriemerte 8l cumplimiernto del plen. B481lo de esta
manera los recursce [inencieros de los orgeniemcs multilatersles pueden ssignarse
con acierts entre intereses en competencis. 81> de etz manera pueden reslizarse
evaluaciores convincentes gue persuadan 8 1og Jrgancs rectores de log orzgénismos
a los gobierncs dornaptes de yue 1z agistencia internacional de heche estd dando
resultados "dptimos™ o "cazi Sptimos” en 1og esfuerzos por armonizar 1os fines y
log wmedios. :

N

o
o

A pesar de la conocida falla de 1og planes de desarrolio, estrictamente defi-
nidos, el Consgejo ¥eondmico y Eocial y otros Srgaposs rectores de programas de COODE-
racidn té€cnica han asesorado de manera congecuente o los gobiernos y a los organisg-
mos internacionales ypara vincular la cooperacidn técnica con 1os planes y priori-
dadeg nacionales=, As{, el Consejo, 8l referirse en 1958 2l procedimiento de progra-
macidn nacional adcptada en 1954 psra el Frograms Amplisdo de Agistencia Téenica
(en lugar del sistema enterior de participaciones de los organismos), pidid a los
gobiernos gque al presentar log programas nacionales "expongan con la mayor claridad
poeible & la Junta de Asistencia Téenica y a las orgspnizaciones perticipantes,
respecto de cada proyects, su relacidn con cualquier plan o programs general de
degarrollo", su duracidn, objetivos y relacisdn con cualguier otro proyecto andlogo
o complementario emprendido o zolicitado de conformidad con otro programe existente
de asistencia técnica Iz/. De mapera andloga, en 1os principics ¥y criterios rectores
del Fondo Tepecial ze establecisd que "se tendrédn debidamente en cuents los arrveglos
hechos para la integracidn de los proyectos en los programss de desarrollo

nacionael ..." T4/,

£l Comité Administrativo de Coordinacidén, al comentar los informes de lasg
misicnes egcpeciales de evaluacidn enviadas a tres palses en desarrollo 75/ en virtud
de las rescluciones 1042 (¥XXVII) y 1151 (XLI) del Consejo Icondmico y Dociel,
exhortd encarecidamente a gue se prestera stencidn & las necesidsdes pricritarias
de los pafses expresadas en sus planes de desarrollo. Hata opinidn fue posterior-
mente respaldada por el Consejo Econdmico y Social, .

- . - e e s s O - .
P} Documentos Oficiales del Consejn Scopdmico y Hocisl, 26, perfodo de sesiores,
Suplemento Mo, 1, resolueidn TOO (XXVI). '

74/ Ibid., resclucidn 692 (KXVI).
75/ Docuamento B/E19L, pdrr. 75.



de evaluacidn proporciona ahora orien-
los puntos principales es el relacionado
cerfa Util considerar gqué contribucidn

El mandato de las misiones especiales
taridn concreta sobre la materia. "Uno de
con los programas de desarrollo del pais.
han aportacdo las organizaciones del sistemsa de las Naciones Unidas en 1o tocante a
la formulacidn y ejecucidn de los planes generales de desarrollo y de los programas

de desarrollo de sectores." 76/

76/ Documento E/4312, Anexo, pérr. 22.
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Restricciones en la plenificacidn de los Lrogramas

Faetores instituclonales

Yz hemos aludide a las restricciones de cardcter institucional que limitan
muchisimo la flexibilidad de los programas pare responder a 128 condiciones
carbiantes en los paises en desarrollo, y reducen la posibilidsd de concentrar
log recurscs en un ndmero limitado de esferas estratdgicas de aztividad. Ies
restricciones se deben a due existen trece orgeanismcs de programacidn, aparte
del propic FHUD, y cuatro crganismos ajenus al sistema del FNUD que tienen pro-
gramas relecionadeos con el desarrolle scondmico y sceial. fn el seno de la
mayoris de log organismos hay varias dependencias importantes, gue representan
diversas esferas de lntereses. L1 conjuantc de estas dependencias representa log
programa cocn pricoridades en el sistema internacicnal. &sto significa que existe
ura refilds competencia entre mdltiples programas oueracionales, pues cada programa
se apoya €n las amplias disposicicnes constitucicnales de 1o organismos y las
resolucicnes de sus dSrganos legislativos. For lo tanto, los gobierncs recevtores
se enfrentan con unas listas formidebles de necesidades, gue se determinan por las
restriceicnes financieras gque examinaremos mds adelante.

En cuanto 2 las pricridades, Little y Cliffors, al veferirse al Frograma
Ampliado de Asistencie Técnica, advierten que la funeidn oficial de los crganismos
especializadoes y de las Neciones Unidas, para la cual se estableciercn, consiste
en promover la cooperacidn e investigacidn internacicnales en gus propios campos
de especializacidn. Esto regulere una gerie de prioridades distintas de las gue
ge necesitan para los programas destinados a lograr el mdximo desarrollo econdmico
en determinados paises y determinadas esferas de actividad jz/, Por otro ladc,
Galbraith se refirid asi a la variedad del programa internacicnal: "Hace 10C afics,
para el desarrollo de las 1llanuras del Ceste del Misisipi en los fstados Unidos,
se precisaba ante tode una politica agraria por la cual se colonizaria y araris
la tierra y un sistema de transporte por 21 cual se llevarian los productos al
mercadc. A este efecto, el Gobilerno hizo levantamientos tonogrédficos, dond 160 acres
a2 Toda persona gue hubiese dado pruebas de sus buenas intenciones al culitiwvarls
durante algunos meses, y concedid subsidios para la construceidn de ferrccarriles.
Una vez gue se proporcionaron estos elementos esenciales, el desarrollo se realizé
con unha rapidez sin precedentes. DNo hay dudz de que tuvimos la suerte de que no
se habian inventado los expertos en educacién de la comunidad, los analistas
gspecisglizados en comercislizacidn de cereales, los especialistag en economia
doméstica, los consejeros profesionales, 1os especialisftas en comunicaciones
ni los asssores en seguridad pdblice. 3i hubiesen existideo, se habria desviado la

77/ Little, I.M.D. y Clifford, J.M. International aild. Chicags, Aldine (1905)
pég. 46.




atencida de las tareas bdsicas y estratégicas, gue consistian en colonizar las
granjas v constrair los ferrocarriles. Ademéu) habrisn representadc una carga
para las personas-gue adn ne tenian con qué pagar esos lujos” I@f,

fgta restriceidn institucional se expresa de mode prdctico en los arreglos
financieros gue han caracterizado el Programa Ampliado desde el comienzmo. i los
primerocs afios, los recursocs del programa se distribufan a prorrata entre los
organismos, con 1o cual se fijaba un porcentaje bastante estable de afio en aiioc.
n realldad; 1a asignacidn iniecial de los recursos se regia por una disposicidn IE/
en la legislacidn béeica mediante la cual de la primera suma de 17 millones de
délares rzcibidcs, se asignd vn porcentaje de participacidn a los seis organismos
gue interveniun a ls gazdn segdn la escala siguiente: 29, 23%. 22, 1k, 11 y 1. ¥n
1954 el Consejo EBcondmico y Sceial adoptd un sistema de programacidn por paises
¢ objetivos nacionales, en virtud del cual las acsighaciones a los crganismos nc
ge determinaban en eceHCAa por adelantado, como se hacia anteriormente, sino que
se basabai en un resumen de las solicitudes de los pafses en las distintas
gsferas Qg/. Sin embargo, los intereses de los organismces duedaban protegidos por
lz misma legislaci®n, en la cual se disponia que la proporcidn de cada uno no
bajaria del £5% de su totel del afic precedente 81/,

8in embargn, en 1960 el Consejo aprobd en principio 82/ el sistena de prepa-
racidn de precupuestos por provectos, gue recomendaba la Junta de Asistencia
Técnica 87/, y en 1961 aprcbd formalmente la propuesta. Al mismo tiempo anuld la
disposicidn relativa al 85% 84/,

En consecuencia, desde el principio el sistema tenis bastante rigidez.
nclusc después de adoptada la programacidn por pafses, asi como la programacidn
por proyectos, se permitid a los organismeos gue hiciesen propuestas glcobales a los
gobierncs para el ejercicio econémico siguiente, cuyo total ascenderia a un mdxime
del 150% de los programas de los organismos en el ejercicic anterior. Los orga-
nismos aprovecharcn esta autorizacidn y asi se establecid y mantuvo una base

“firme para perpetuvar el pcrcentaje de los orgeanismes.

Z@/ Galbraith, John Kenneth, Economic Development, Cambridge, Harvaed University
Press (196lL) pdg. 50.

79/ Documentos Oficiales del Consejo Zecondmico v Social, Cuarto afic, Novenco
periodo de sesiones, Suplemento No. 1, resolucidn 222 (IX).

§9/ Documentos OflClales del Consejo becondmico v Social, 18 periodo de se51ones,
Suplemento No. 1, resclucidn 542 (XVIII).

81/ Ibid., pérr. 1 {vi).

8_/ Documentos Oficiales del Consejo Scondmico y Social, 30? pericdo de segiones,
Suplementc No. 1, resolucidn 786 (XXX). Con arreglo a la preparacidn de
presupuestcs por proyectos se podian autorizar éstos por cuatro afios, aunque
la recomendacidn inicial del JAT era por seis afios.

@é/ En el documento E/TAC/97n

- - - .. . -0 . .
8hj Documentos Oficiales del Coneejo Econdmico y Soclal, 320 pericdo de sesiones,
Suplemento Ne. 1, resclucidn 854 (ZXXII).




4g¢ interesante sefialar que, aparte de las modificacicnes secundarias para
acomodar la participacidn de organismos especislizados recién establecidos, la
progreracidén por paises no cambid muche la distribucidn relativa de los recursos
entre los organismos participantes. Asi, pues, lac prioridades relativas que se
gsignaron a los principales sectores se mantuvieron casi inalteradas durante cerca
de 20 afios, cualquiera gue fuese el sistema de asignacidn vigente @2/. Es dificil
supcner gque era acertado que las prioridades representadas en el programa se mantu-
viegen tan constantes relativamente, en una Situacidn econdmica, social y politica
con cambios tan réapidos. '

Ademds de las restricciones impuestas por la multiplicidad de las autoridades
de programacidn, debe tenerse en cuenta que los organismos participantes pueden
ofrecer programas glcbales e los paises en desarrollo. DBstas propuestas se justi-
fican por fundarse en las atribuciones bdsicas de los crganismos interesados
¥ van encaminadas a alcanzar sus objetivos generales. Pero no siempre se ajustan
a las necesidades mds inmediatas de los pailses en desarrollo, a sus posibilidades
ni a la situacidén reinante. Como dichas propuestas no se adaptan exactamente a
log intereses y a las condiciones reales, su aplicacidn ha criginado frustraecidén
y desilusidén en tedas las partes. I1 traspasoc directo de las técnicas y conceptos,
sin modificacidén y sin investigacidn bdsica sobre la situacidén y las necesidades
del mundo real no puede dar un resultade feliz en muchos casos, come ha quedado
bien demostrado.

En general, las restriccicnes menciornadas - algunas de las cuales son
autoimpuestas - se aplican tembién a los programas locales de 1los organismos que
se costean con cargo a sus presupuestos financiados a prorrata. Se trata de los
llamados programas ordinarics. Se ha visto gue el total de los recursos disponi-
bles en virtud de 'los programas ordinarios de los organismos es algo superior al
total del componente asistencisz técnica del PNUD. Estos programas no son exacta-
mente iguales a los Tinancliados por el PNUD, ya gue a veces incluyen actividades
y esferas que en la actuzlidad nc autorizan las atribuciones del PNUB. Sin
embargo, los programas se orientan scbre tedo a los problemas del desarrclle y
reflejan asimismo los intereses constitucionales y las pricridades del organismo
corrvespondiente, En este caso también es probable que se aliente a los paises
en desarrcllo a hacer una solicitud general, gue puede ser o nc de verdadera
utilidad ¢ importanciaz para ellos. Los programas ordinarics, salvo el de las
Naciones Unidas, no estdn sujetos al examen y aprcbacidn del Consejo de
Administracidn del PNUD, sinc que los examinan y aprueban los drgancs legislativos
de log organismos. .

Las dificultades con gue tropiezan los palces para planificar y ccordinar las
actividades de desarrollo, de los cuales se ha hablado en la seccidn precedente,
tanbién actdan como restriceciones & la programacidn Tlexible y con conocimiento
de causa. Esta situacidn general se complica a veces por les intereses limitados
¥ especiales de los Ministerios, los cuales adoptan medidas concertadas con el
personal de contraparie en los organismos multilaterales cuandc nc hay una auto-
ridad central y eficaz.

§§/ Los porcentajes citados se transformaron en los siguientes en el programa
de 1968: 24,5; 21,3; 1k,k; 16,7; 10,k y Lk,2. Estas proporcicnes repre-
sentaban el 91,5% del programa global del PNUD/AT y el saldo se distribuyd
entre los organismos mds nuevos.
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Restriceiones de indole financiera

Cada pals que participa en el components PNUD/AT eztd sujeto a la restricecidn
del objetivo., Hasta hace poco el Administrador del PNUD establecia los objetivos
vor paiges y el Consejo de Administracidn los aprobaba para cada ejercicio
econdmico. Con el nuevo procedimiento de programacidn continua, que entrd en
vigor en 1969, los objetivos se establecerdn cada afio "para ese afio y, provisio-
nalmente, para los tres afios siguientes” £6/.

Asi, pues, los objetivos por paises determinan el nivel del progrsma en cada
pais respecto del componente PNUD/AT ¥ 1a suma total disponible para alcanzar
lecs objetivos depende de las contribucicnes voluntarias gue prometen los gobiernos
en la cenferencia anual respectiva. De vew en cuando se ajustan las cifras de
los objetivos. 4Asi, en los objetivos de 1969 habia "S53 modestos aumentos y 31
disminuciones de lasg que pocas eran apreciables, y en cambio muchas eran no mis
que cambics simbdlicos™ QZ/.

El componente Fondo [special del PNUD ne estd sujeto a la misma clase de
regtricciones institucionales gque el componente Asistencia Téenica y en gran parte
los programas ordinarios de los organismos pariticipantes. Por ejemplo, no hay
objetivos por paises ni porcentajes de los organismes, aunque tres organismos
importantes obtuvieron de los proyectos del Fondo ispecial el mismo porcentaje
que les correspondid en el programa de Asistencia Técnica para 1968; un gran
crganismo registrd un aumento del 6G% y otrc una disminucidn considerable.

Sin embargo, existe una restriccidn financiera global porgue el ndmeroc de
solicitudes de asistencia para la preinversidn es mucho mayor de lo que se puede
atender con el nivel actual de contribuciones. 4si, la eleccidn de los proyectos
que se han de aprobar se coanvierte en un problema, sobre tode en vists de las
normas generales que rigen los programas de asistencia de las Nacilones Unidas, con
arreglc a lo cual todo pais tiene derecho en principio a participar en un programa
multilateral. Hay una inclinacidn general a extender el programa al mayor ndmero
pogible de paiseg, a fin de lograr cierto equilibrio geogrdfico y universalidad.

Este problema sge discutid ampliamente en los periodeos de sesiones cuarte y
guinto §§/ del Consejc de Administracidn y se estudiard de nuevo.

§§/ Documentos Oficiales del Consejo FKcondmico v Social, hﬁ? periodo de sesiones,
Suplemento No. 6.4, Anexo IV. ‘

87/ Documentos Oficiales del Consejo Econdmicc y Social, 45? pericdo de sesiocneg,
Suplemento No. 6, pérr. 47. BEn este informe también se exponen los
criterios aplicados para establecer y revisar los objetivos, parrs. 49 a 59.

Qﬁ/ Documentos Cficiales del Ceonsejo Econdmico v Social, MB? pericdo de sesicnes,
Suplemento No. 6.A, parrs. 35 a 39; 457 pericdo de sesiones, Suplemento No. 6,
pdrrs. 54 a 95 y 145 a 156,

-62-



Condiciones necesarias y criterios

Esta cuestidn se analiza en las secciones gue se dedican a los "criterios
para determinar si los pafses gue rednen las condiciones necesarios" y los "eriterios
para elegir los proyectos”. Bl argumentc bdsico estriba en si la mayor parte
de la asistencia debe prestarse a los paises que pueden sacar el maycr provecho
de ella o a los gue mds la necesgitan. Fl primer grupc estd formado por los que han
establecldo mecanismos administrativos eficaces gque pueden proporcionar 1los servi-
cios del personal de contraparte y técnicos y que tienen una perspectiva razonable
para hacerse cargo del mantenimientoc y labor complementaria del proyecto cuando
ge retira la asistencia del PNUD. Puede qgue estos paises vayan llegandc a une etapa
en gue el desarrollo se autcgenera con 1o gue la asistencia se puede aprovechar
eficaz y econdmicamente. El1 grupo de paises en el otro extremo de la escala
abarca los que no han llegado a dicha etapa y no tienen la capacidad de absorcidn
reguerida para aprovechar bien la asistencia internacional. Sin embargo, sus
necesidades son miltiples y se alega gue se les debe prestar una atencién priori-
taria, a fin de conducir a estos paises con mds rapidez a un aivel mayocr de
desarrcllo. WNaturalmente, muchos paises ccupan un lugar entre los dos extremos
citados.

Asimisme, hay paises que se han desarrolladc hasta el punto que cabe pregun-
tarse si siguen necesitando la asistencia multilateral del exterior, o por lo
menos si la necesitan en la misma cuantfiz gue anteg. No cbstante, contindan
pidiendo asistencia, gquizd porqgue creen gue adquieren prestigic si en su terri-
torio se ejecuta una serie de proyectos de las Nacicneg Unidas; este es un aspecto
de la doctrina de la universalidsd. Tor otra parte, es probable que los crganismos
de preogramacidén se manifiesten reacios a reducir o eliminar ciertos programas,
sobre todo mediante una decisidn unilateral que va contra sus propiocs intereses.
Para ello tendrian que dar explicaciones a sus drganos legislativos y renunciar
varcialmente a la universalidad @2/. La amplia distribucidn de las actividades
se¢ suele considerar comc objetivo importante y necesario.

Ho hay ninguna maners objetiva de determinar cudles paises rednen las condi-
ciones necesarias y cdmo se ha de efectuar la seleccidn. Para ello no son
satisfactorics criterios tales como el ingreso per capita, cuyo nivel determinaria
el punto en que la asistencia se debe reducir ¢ terminar. Hay muchos objetivoes
del desarrollo econdmico y social, aparte del ingresc per capita. Hasta ahora

89/ El cardcter universal de los programas del PNUD se revela por el hecho
de que en 1967, 91 paises y territorios participaron en actividades del
Fondo Zspecial y 130 en proyectos de Asistencia Técnica.



no se ha ideado ningdn métode estadistico que resulte satisfactoric para construir
un indice del desarrollo unitario, que se utilizaria como indicador de las necesi-
dad de asistencia externa 90/.

El método empleado hasta ahora para establecer les criterios se ha basado
en la interpretacidn de los principios y criterios que se enuncian en la
regolucidén 1240 (XITI) de la Assmblea General. Se refieren a la conveniencia de
loz preyectos vastes y no de los pequefics; y a la necesidad de prestar la debida
atencidn a la urgencia de las solicitades, a los proyectos gue den resultados a
corto plazo y que produzcan el mayor efecto posible (en particular facilitando
nuevas inversiones dé capital), a la amplia distribucidn geogrdfica, a los
problemas de la ejecucidn y a los arreglos hechos para la integracidn de los
proyectos en los programas de desarrollo nacional y para la coordinacidn eficaz
de tales proyectcs con otros programas bilaterales y maltilaterales.

Suponiendo que egtos criterios se aplican racicnal y flexiblemente no pro-
porcionan una orientacidn especifice; su aplicacidn no garantiza la eleccidn
de lcs "mejores” proyectos en cascs particulares ni que la totalidad de un
programg dard los mejores resultados. DLsta conclusidn es inevitable en la
actualidad. AYn existe una resiriccidn importante de naturaleza intangible y
dificil.

In su guintc pericdo de sesiones, el Consejo de Administracidn revisd la
cuestidn de las condicicnes que ge han de reunir y la cuestidn de lz seleccidn
de los proyectos, y decidid 91/ eantre otras cosas gque los factores 92/empleadcs

29/ s evidente cque hay muchas dimensiones en el desarrollo. Psul G. Clark ha
enumerado los gue llama "indicadcres desagregados del rendimientc”. Tstos
abarcan el aumento del producto nacional brutoc a precios constantes; el
aumento de la produccidn agricola; 21 aumento de la generacidn de electri-
eidad motivado por los crecientes ingresos y la mayor urbanizacidn e indus-
trializacidn; la proporcidn de la inversidn bruta en el producto nacional
bruto (se observa gue este indicador es el menos fidedigno); el ingreso por
concepto de impuestos internos como porcentaje del gasto total del Gebierno;
el aumento cuantitative de las exportaciones; y el ndmero de alumnos de
ensefianza postprimaria por cada mil habitantes. {Cita de Mikesell, Raymond F.
The Economics of Foreign Aid. Chicago, Aldine (1968) pdg. 161.) Aunque
ruede considerarse que la mayoria de estos indicadores tienen cierta
pertinencia, en la lista se suele hacer caso omiso de los indicadores sociales
¥ los relatives al desarrollo de la infraestructura, que en la mayoria de los
paises en desarrclle tiene una importancia fundamental para lograr progresos
sustanciales.

- ) 3 Iy Eh) ] - O e .
oL Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Sceial, 457 periodc de sesiones,
Suplemento No. 5, pdrr. Gh.

La evaluacidén general de los proyectos de Asistencia Téenica ge efectda sobre
la base de lJos recursos del PNUD disponibles para el pais (el objetivo); el
criteric establecido por el PNUD; los objetivos inmediatos del proyecto en
relacidn con las metas econdmicas y sceiales; la relacidn del proyecte con
nroyectos anteriores y actuales del PIUD; la situacidn general en la esfera
politica, econémica y social (inclusive las actividades conexas en el pais

¥y su regidn); y la evaluscidn de proyectos comparables, corrientes y anteriores,
en los paises respectivoes. ‘s

£



para el compenente Asistencia Técnica deben tener en cuenta que "los paises que
estdn relativamente mds desarrcllados deben esforzarse por aumentar sua parte

de los gastos de la asistencia que les proporciona el PNUD, incluido, cuando
proceda, el recurso al sistema de fondos fiduciarios" y gue "en lo concerniente

a los palses mds necesitados, las contribuciones de contraparte deberidn manienerse
al nivel més bajo posible y, en los casos apropiados, se podrian reducir las obli-
gacicones relativas a los gastos locales correspondientes ¢ exXonerar a esos paises
del pago de dichos gastos". El Administrador debe informar en un periodo de
sesionaes ulterior scobre la aplicacidn de estas directrices.

Zstos criterios adicionales pueden servir para distribuir con mas amplitud
los recursos disponibles o evitar que los paises "mds necesitados” efectden
algunos gastos de sus recursos nacionales.

Los programas de desarrcllo de otros organismes del sistema de las Naciones
Unidas, es decir, los programas no patrocinados por el PNUD, se aplican indudable-
mente con una restriceidn muy parecida a la descrita. No hay dinero seficiente
para atender a las solicitudes y se plantean agsimismo los problemas de determinar
qué paises rednen las condiciones necesarias y gué proyectos se han de elegir.

Capacidad de absorcidn

La capacidad de muchos paises para absorber eficazmente la asistencia inter-
nacional es un problema persistente y de larga data. Bdsicamente, tcdos los
programas de las Hacicnes Unidas son empresas mixtas realizadas entre gobiernos
nacionales y organismos multilaterales. [llo supone el comprcemiso por anmbas partes
de suministrar insumos de distintas clases en los lugares y fechas previstos.

S3i. estos compromiscs ne se cumplen, la ejecucidn del proyecto se hace dificil o
imposible.

En general, se espera de los paises que hagan aportaciones de contraparte en
servicios de funcionarios, perscnal de secretaria y subalternos, locales para
oficinas, medios de transporte local, comunicaciones y otros servicios y, segdn
sea el vroyecto, fondos en monedad nacional para el empleo de personal local v
para otros insumos locales. Los componentes de los proyectos son muchos. Aundue
estos requisitos por lo general se estipulan anticipadamente en el plan de trabajo
o en el plan de operaciones, en la prdctica se plantean muchas dificultades, algunas
de las cuales son imprevisibles.

Las deficiencias en la capacidad de los paises para absorber la asistencia
cbedecen a distintas causas, muchas de las cuales se relacionan con el propio
procesc de planilicacidn y con los problemas administrativos, financieros y peli-
ticos propios de la ejecucidn.

La capacidad de absorcidn no se refiere exclusivamente al hecho de gue
un pais y un organismo internacional puedan dar cima juntos a un proyecto dado.
En el caso de los institutos docentes y otros proyectos-andlogos, por ejemplo
se supone que los institutos habran de ser mantenidos mds o menos indefinidanente
por la administracidn nacional una vez terminada la asistencia de las Haciones
Unidas. La experiencia ha dermostrado que muchos gobiernos nacionales nc han
pedide asumir las responsabilidades financieras correspondientes al terminarse el
proyecto inicial.
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Otro aspecto de la capacidad nacicnal de absoreidn se refiere a la serie ¢
de efectos que pueden presentarse despuds de la terminacidn satisfactoria de un
proyecto. En general, un proyecto no es una finalidad en =i. Por ejemplo, si como
resultado del proyecto se construye una planta de elaboracion de alimentos,
seerd el suministro de productos de granja adecuado, de la c¢alidad debida, y
agsequible en cuanto a distancia y costos? jHebrd un mercado, un sistema de
distribucidn y facilidades de crédita?

histos dos ejemplos, el del instituto docente y el de la planta de elaboracicdn
de alimentos, suponen contar con capacidad de gbsorcidn en su sentidc mds smplic.
La consideracidn de la probable cadena de efectos de un proyecto sobre el presu-
puesto nacional o sobre otros sectores indiscutiblemente relacionades de la
economia deberd ser una parte fundamentsl de la planificacidn inieial. Es
evidente que no pueden preverse todos los factores y relaciones, perc en muchos
casos, €i no en la mayoria los errores graves de juicic y de decisidn pueden
redacirse al minimo.

Capacidad de cumplimiento

Los organismos multilaterales tembién se ven en dificultades para cumplir
sus compromisos. Le primera de ellas es la de la contratacidn que se hace cada
vez més diffcil. ZEn muchos casos se produce una demora de varios meses: en otros
la demora es de casi un afio. Ha habido casos en que un organisme tuvo gue reconccer
que no podia cubrir vn puesto. Adn cuandc se han adoptado diferentes medidas para
superarlo, el problema todavia persiste.

La seleccidn y la entrega de equipo también es un proceso que requiere tiempe
v que estd sujeto a demoras, tanto en adguisicidén como en el transporte. Se
plantean muchos obstdculos imprevisibles para el organismo interesado. '

Es evidente que los serviclos sustantivos de los organismos de ejecucidn no han
podido mantenerse al ritmo de crecimiento del programa, que entre 1958 y 1968 se
sextuplicd 22/. mste heche significa gue log procesos criticos de la identifi-
cacidn de las necesidades, el andlisis de las solicitudes, el control operacional
¥ la evaluzscidn de resultados no se han llevadc adelante en forma sistemdtica.

La magnitud de las operaciones actuales ha redundado en muchos casos en el sacri-
ficio de la planificacidn anticipada de las actividades y en la imposibkilidad de
prever debidamente los proyectos y de complementar sus resultados.

Los provlemas administrativos y sustantivos gque supone el crecimiente del
programe har recargado considerablemente la capacidad de los organismosg, y los ha
obligado a reagrupar y reorganizar sus actlvidades. Pese g ello, el Administrador
del PMUD informé al Consejo de Administracidn en su quinto pericde de sesiones,
de lo siguiente: "Es clarc que en la actualidad la capacidad de los organismos
principales. por lo menos, ha s£ido superada por las responsabilidades que han acep-
tado en relacidn con el presente nivel del programa' 2&/.

22/ Documento DP/L.57, pdrr. 31.

ol Ibid.



Pn vieta de ello, y en particular en vista de un estudio sobre la necesidad
de actividades de preinversién en 1968-1970, en gue se estiman las necesidades
anuales en mds de dos veces y media las contribuciones de 1968 95/, el Consejo
de Administracidn, por recomendacidn del Administrador, autorizd la realizacidn de
un estudic sobre capacidad, denominado oficialmente "Estudic de la capacidad del
sistema de las Naciones Unidas para llevsr a cabo un programa ampliado de
desarrollo”. Cabe seflalar que el Bstudio abarca los programas orerscionales finan-
ciados con cargo al PNWUD y & otros organismos del sistema de las Nacicnes Unildas.

Fl estudio incluird un "examen del cardcter y contenido del actual programa
¥ las modificacicnes que puedan ser cconvenientes en el future ..., las disposi-
cicnes mas eficaces para formular, ejecutar, proseguir y evaluar vroyectos”, ¥
recomendaciones scbre las consecuencias en 1lo tocante a dotacidn de personal y
financiacidén de las actividades operacionales del PNUD y de los organismos gé/.

Aungue no son muchas las personas que prevén que el programa habrd de crecer
dos veces y media para 1970, el HEstudio sobre capacidad puede aportar una contri-
bucidn may importante a la formulacidn y gestidn mds eficaces de programas. Como
se ha visto en secciones antericres, la planificacidn de programas, tanto respecto
de su contenido comc de su administracidn, no parece haber sido decididamente
gatisfacteria.

95/ Ibid., pdrr. 15.
96/ Documento DF/L.T9, parr. 8.
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FARTE II: CUESTION DE LOS METODOS Y LAS TECNICAS

El andlisis que figura en la parte I del presente estudioc ha mostrado con
cierto detalle la Indole de los problemas que entrafia evaluar la eficacia de los
programas de desarrollo del sistema de las Naciones Unidas. Durante varios afios,
administradores y estudiosos se han empefiado en una persistente bisqueda de métodos
y criterios aceptables para aplicarlos a la gran variedad de actividades opera010~
nales que llevan a cabo los organismos internacionales,

Como se ha visto, la causa de la preocupacidn general acerca de la eficacia
de los programas y de ls relacidn que guardan con las necesidades nacionzles radica
bédsicamente en una programacidn y selececidn de proyectos que no es sistemdtica ni
estd estructurada. Hasta la fecha la mayor parte de la programacidn no se ha basado
en la informacidén que es indispensable para establecer criterios de planificacidn
mis racionales,

En las siguientes secciones del presente estudio se sugieren métocdos y técni-
cas que, si se aplican, reducirdn sin duda muchas de las incertidumbres inherentes
a las actividades de planificacidn del desarrcllc., Los métodos que se sugieren
se aplican ante todo & la preparacidén de proyectos y al andlisis de las solici-
tudes. FEn cada caso se debe decidir qué técnicas son las aplicables y hasta qué
punto se justifica aplicarlas.

Intrcduceidn al andlisis de redes PERT rarsa la planificacidn
¥ el control de provectos de desarrollo

Aungue son bastante recientes para la mayoria de las operaciones de las
administraciones piblicas nacionales e internacionales asi como para la mayoria
de las industrias privadas, los métodos sistemiticos de planificacidn y evaluacidn
desarrollados en la esfera de la técnica de gestidn durante el pasado decenio
estdn reemplazando a métodos antiguos que han tendido a obscurecer el panorama
global y las complejidades en el curso de las operaciones diarias.

La creciente complejidad técnica y econdmica que supone la feliz realizacidn
de proyectos de desarrollo en general, y la necesidad de coordinar y de utilizar
con eficacia a grupos de especialistas que abarcan diferentes disciplinas y dife-
rentes organizaciones, requieren técnicas de planificacidn tales que permiten
alcanzar determinados objetivos en condiciones mids dindmicas y bajo la presidn
que implican los factores tiempe y recursos.

Ademds, una gestidén eficaz exige sistemas de control con menos obstaculos
e interferencias, con menos procedimientos inconexos de planificacidn e informacidn,
a fin de mejorar las operacionesidesde el punto de vista funcional y administrativo,
perfeccionando las comunicaciones entre oficinas y organizaciones, no sblo respecto
de operaciones vastas y técnicamente sofisticadas, sino virtualmente de todo
rroyecto.

En la actualidad se da amplia difusién a varias formas de andlisis de redes
que se estima prometen una serie de realizaciones evidentemente deseables en rela—
¢ibn con proyectos de cualquier magnitud y complejidad, entre ellas las siguientes:
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racionalizacidén del proceso de planificacién;
b

. : :
me joramiento de las comunicaciones, en especial respecto de complejos
proyectos en que intervienen varios departamentos y organizeciones;

aumento de la probabilidad de cumplir los plazos previstos;

|
~ reduccidn de los gastos de planifiéacién, construcclén y otros gastos
operacionales; i

~ informacidn continuada y oportuna sobre la marcha de los tratajos;
- identificacién oportuna de sectores potenciales de problemas;

- posibilidad para los dirigentes de concentrar la atencidn en la gecuencia
mis critica de las actividades de un proyecto dado;

«~ prueba del éxito del proyecto;

~ imposicién de una disciplina en la planificacidn, la fijacién de plazos
vy le presentacién de informes, que no se logra muy bien con los métodos
tradicionales,

El reconccimiento de las condiciones especificas en que podrian realizarse
tales posibilidades (y, en todo caso, de cudles serian las més satisfactorias y
a qué costo), es en la cuestidén que queda por analizar. Bien concebida, una empresa
de esta indole constituird en si un importante proyecte operacional y de investi-
gacibn., Por ello, la exposicién que se hace seguidamente no es un informe sobre
un exrerimento piloto con anélisis de redes (en el que se propusieran, por ejemplo,
soluciones viables para los problemas de las limitaciones de la planificacidn, la
cuantificacién y otros problemas sefialados en la parte I del presente estudio).
La exposicidn constituye una introduccidén a la idea bédsica y a la esencia del
andlisis de redes PERT, con inclusién del ejemplo de un estudio de viabilidad
del PNUD bastante tipico; en efecto, tendréd por resultado la recomendacidn de que
tales experimentos piloto han de emprenderse para los dos fines siguientes:
i) adaptar v perfeccionsr este instrumento en el medio de las Nacicnes Unidas, y
ii) contribuir a la comprensidén mutua de los diversos esfuerzos que despliegan
cada uno de 1los organismos de las Naciones Unidas.

Varios organismos de las Naciones Unidas estén empeflados en concebir modelos
de redes en relacidén con los informes de los expertos, por ejemplo en el sector
Asistencia Técnica del Programa para el Desarroilo (incluidos los aspectos del
almacenamiento y la recuperacidén de datos); los organismos estén realizando asimismo
proyectos piloto para ponerse al tanto sobre el anflisis de redes, o proyectos
relativos a problemas de administracién interna, tales como estudios sobre gestidn,
estudios de integracidén de néminzs de pagos, etc. En relacidn con el sistema
revisado del Fondo Especiszl sobre presentacidén de informes, se ha observado que
su eficacia dependerd mucho de una mejor formulacidn, planificacién y supervisidn
de los proyectos QZ/. Desde este punto de vista, el uso de técnicas modernazs de
programacidn y evaluacién (tsles como el andlisis de redes PERT) también es cbjeto
de exsmen por varios organismos de las Naciones Unidas. '

21/ Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollce -~ Definitive Proposals
for Revising the Special Fund Reporting System., Nueva York, enero de 1969,
pég. L.
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(Cabe menciocnar uns propuesta anterior presentada al Comité de Planificacidn
del Desarrollo en su segundo periodco de sesiones por un miembro de este Comité Qﬁ/.
La propuesta contiene una amplia exposicidén de la forma en que el principio bédsico
de gestidn en el andlisis de redes puede ser adaptado para los fines de los paises
“en 1¢ planificacién del desarrcllo, en perticular en la planificacidn y la eje—
cucién de los planes a nivel subregional, y llega a la conclusién de que el esta-
blecimiento de redes cronoldgicamente orientadas y fidedignas para la ejecucién
de proyectos requiere un criterio ilustrado por parte de leos directores del proyecto
v de todo su personal de ejecucidn, de que es necesario establecer importantes
canales de comunicacidén en las etapas inicisles de la planificacidén y la progra-
macién, y de que en los casos en que estdn en juego varios proyectos interdepen-—
dientes y distintos organismos, estas comunicazciones cportunamente establecidas
pueden conducir & resultados aun mis beneficiosos, Aungue llega a conclusiones
bésicamente anélogas, la seccibén relativa al PIRT trata, por razones précticas,
del "proyecto" en si como una unidad de gestidn y control,

La idea bésica del andlisis de redes

Fl enfogue presupone que la existencia de ung situacidn compleja y dindmica que .
esté bajo la supervisidn de un administrador puede considerarse como una red
completa de corrientes de materiales y servicios durante cierto periodo de tiempo.
Cuando esas corrientes convergen en un punto originan un nodo que representa un
paso funcional intermedio dentro de la red. Esencialmente, las redes son planes Qe
corrientes que demuestran disgramdticamente el desarrollo del trabzjo en el tiempo.
Frimero se subdivide el proyecto en tareas; el proyecto total entonces se presenta
como une serie de eventos interdependientes (o tareas acabadas) que estén conec—
tadcs por actividades (o sea: las corrientes de materiales y servicios necesarios
y suficientes para dar cima a los eventos). Por convencidn se describen los nodos
(o eventos) ccmo la iniciacién y terminacién de actividades; las flechas entre
los eventos son simbolos que representan intervalos de tiempo.

Por ejemple, en el grédfico 1 el evento 5 hace necesario que se completen las
actividades 2-5 y L-5; el evento 5, asimismo, requiere que se completen las acti-
vidades 1-b y 23~L, etc.

98/ Comments on Methods for Reporting and Evaluating Frosress under FPlan
Implementation (monogrefis presentada por el Sr., F. Millikan, miembro del
Comité de Planificacién del Desarrollo), In - Planning and Plan Implementation,
Publicacidén de las Nacicnes Unidas, No. de venta: 67.II1.B.1L,
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GRAFICO 1 RED DE CORRIENTES DE MATERIALES Y SERVICIGS

°  TIEMPO
nodo (= evento)
Definicién: Un evento es el punto en el tiempo que se puede reconocer

como una realizacién dada
_— actividad (que consume tiempo)
— — « —-3» actividad (que no consume tiempo)
Definicidn: Una actividad es el trabajo que debe hacerse en un perfodo
de tiempo dado para dar cima a un evento especffico (nétese que en casos
especiales el perfodo de tiempo puede ser cero, y por lo tanto la actividad

no consume tlempo).

Al concebir y planificar un proyecto, la pregunta de los planificadores es
entonces: jcudl es la red Sptima de actividades y eventos que permitird lograr
el evento final apétecido {o sea el producto del proyecto}, y ;qué tipo de arreglos
pueden hacerse para controlar esa red?

La respuesta a esta pregunta requiere cierto anélisis previo, No todas las
1lfneas de la red tlenen igual importancie., Ante todo, estd la prioridad 18gica
de ordenar los eventos, que para empezar no tiene nada que ver con el tiempo: por
ejemplo, si se ésth construyendo un sistema de riego, es evidente que los conduc-
tos eléctricos pueden instalarse casi en cuslquier momento una vez que la
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construccidén de la estructure de la presa, el canal principal y los laterales hayan
llegado a cierta etapa; en cambio, todas las esclusas deben instalarse y probarse
antes de llevar el agua al embalse y a los sistemas de canales. OSupongamos que

en el griafico 1 los eventos 4 y 2 son ambos ldgicamente necesarios antes de que
pueda ocurrir el evento 5, y que ademis la terminacidn del evento L lleva més
tiempo que la del 2: en tal caso, para gque el resultado sea bueno es de impor-
tancia critica gque el evento & sec complete en el tiempo mds breve posible. De

mcdo més general, si consideramos los intervalos de tiempo tl’ tgs t5’ ...,tn de

una red dada, observamos que en aigunos de los intervalos se agrupa una masa méas
compacta de actividades y eventos importantes que en otros. Fl disefic de la red
demostraréd aue una de las trayectorias dentro de la red estd constituida por los
componentes més criticos, en el sentido de la secuencia de actividades que en

su conjunto requieren el tiempo més largo: esa es la trayectoria critica. Una
experiencia comfin que complica considerablemente el problema en este punto, es

que la planificacidn y el contrel de esta multiplicidad de procesos (expresada ccmo
"actividades" y "eventos") entrafia solamente cierto grado de certidumbre y no ofrece
en modo alguno la seguridad absoluta de cudl seréd el resultado. FEn otras palabras,
estamos ante una interaccidn ccomplicads de procesos estocdsticos. El problema

del planificador y del dirigente consiste entonces en obtener, por adelantado y
durante la operacidén, informacidn suficiente scbre la tendencia observada en la

red y sobre los fendmenos que la gobiernan 99/.

Hay un modelo de andlisis de redes que ha resultado ser de especial valor
para llegar a decisiones administrativas sobre proyectos que son {relativamente
hablando) operacicnes dnicas que incluyen cierto nimero de subproyectos y activi-
dades ccmponentes identificables que se relacionen reciprocamente en secuencias.
En lz literatura actual este modelo recibe el ncmbre de PERT/CPM. Tanto el PERT
(Técnice de eveluacién y revisidén de programas) como el CPM (Método de la trayec—
toria critica) se desarrollaron independientemente 100/. Pero aun cuando cada
una. de estas dos técnicas tiene hasta cierto punto su propio vocabulario, la dife-
rencia entre ellas casi ha desaparecido. No trataremos de establecer diferencias
entre ambos métodos, sino de referirnos al sistema total como andlisis de redes
PERT 101/.

Fs Util distinguir dos etapas bien diferentes del andlisis fundamental del
sistema: primero, la etapa de planificacidn, que comprende el establecimiento de
un desglose funcional de trabajos del proyecto, la elaboracidén de un diagrama de

99/ Para una introduccién més detallada, aunque no técnica, a este razonamiento,
véase Beer, 5., Management science. The business use of operations research.
Nueva York, Doubleday (1968).

100/ El CPM fue desarrollado por Walker, M.R., de Dupont, y Kelly, J.E., de
Remingten Rand, en 1957. E1 PERT fue descrito por primera vez por Malcolm,
D.G. (y otros). Applications of a technique for R and D programa evaluation.
Operations Research, 1959, pdgs. HLO-660.

101/ Véase MacMillan, C., y Gonzdles, R.F., Oystems Analysis. A computer approach
to decision models. Homewcod, Trwin (1965), pigs. 189-210; Richmond, S.B.,
Operations Research for management decisions, Nueva York, Ronald Press (1968),
rdga, 481-4983, o
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corrientes, la preparacién de cdlculos de tiempc, la previsicn de incertidumbres
especificas y la identificacidn de la trayectoria critica del proyecto; vy en
segundo lugar, el ciclo de control operazcional que comprende lia acumulacién de
datos cronoldgicos v datos de rendimiento cuardo el proyecto estd en marcha, asi
como la replanlflcac1on perﬂodlca y los ajustes y la actualizacidn del plan ori-
ginsl de la red.

Planificacidn: elaboracidn del diagrama de corrientes

Recordamos que en el diseflo de toda una red de corrientes de materiales y
servicios (expresadas como "actividedes" y "eventos") se deben tener en cuenta
esencialmente dos tipos de cuestiones: 1) cuestiones relétivas a las prioridades
légicas; ii) cuestiones relativas a las prioridades cronolégicaes., Fn otras pala-
bras, en primer lugar es posible y necesario atribuir prioridades a todos los
eventos dentro de una red dada sobre una base puramente 1ldgica, sin considerar
el tiempo que requieren las actividades para completar estos eventos 102/,

El ejemplo subsiguiente sobre algunos detalles del anilisis en la etapa de
planificacién se basa en un proyecto del Fonde Especial titulado "Desarrollo del
cultivo del arroz en la cuenca del rfo ..." 10%3/. La finalidad del proyecto es
prestar asistencia al gobierno solicitante para investigar y demostrar las posi-
pilidades de produccidn de arroz en terrencs de regadio de una regidn importante
de la margen izquierda del rio ... 10k/. Ante todo, en el proyecto se debe deter—
minar la forma de cultivo del arroz que seria adecuada para el ambiente fisico
de la regién del proyecto y las condiciones econdmicas y sociales del pafls. Fl
personal del proyecto concebird un plan de obras de riego que serdn construildas
por el Departamento de Cbras Flblicas del pafs. Ademds, en relacidn con aspectos
especiales de la disposicidn y las técnices de las obras de riego, de las necesi-
dades de agua para las cosechas, del temafio de las explotaciones, etc., se harén
pruebas en condiciones comerciales. Se estudiarédn los requisitos econdmicos y de
organizacidn del cultivo del arroz en gran escala, con especial referencia a las
cuestiones relacionadas con el tamafio de las explotaciones. Tara el subproyecto
de obras de riego se debe contar ademés con informacidn especifica sobre las
perspectivas econdmicas y tecnoldgicas de los sistemas de riego en gran escala.
Asimismo, el proyecto incluird una extensidén del programa de aforos del rio ... y
sus tributarios. Se obtendrdn datos hidrolégicos para utilizarlos en la planifi-
cacidn de una estacidn de bombeo, cansles y otras obras (incluido un examen de
los problemas de control de las inundaciones) requeridas para el proyecto piloto
de riego.

102/ Eota seccién se refiere a la esencia de la técnica PERT. Las aplicaciones
de las computadoras y del PERT/Andlisis de Costo no se tratan en forma
separada.

103/ No se he incluido informacidn sobre el proyecto que no es pertinente para este
ejemplo. Las consideraciones de tiempo que se exponen no se refieren al pro-
yecto real, Fste caso se ha elegido a titulo de ejemplo solamente, y noc
tiene significacidn en el sentido operacional.

th/ Esta explicacidn y la informacidn que antecede a la breve descripeién del
proyecte ge han tomado del documento pertinente del Consejo de Administracidn,
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Para empezar, ¢l proyecto puede desglosarse funcionalmente en una serie de
subproyectos y otros subproyectos mencores que constituyen la serie de componentes
necesarios y suficientes del itodo. En el ejemplc esto significa gue el plan de
desarrolle para la cuence del rio ... (que es la finalidad del proyecto) se compone
de varias series de actividades que pueden distinguirse funcionalmente, entre
ellas la reunidn de datos y la realizacidn de experimentos, tanto paraz el proyecto
de riego, incluido el control de las inundacicnes y los servicios hidrolégices,
como para un establecimiento piloto de cuitivo del arroz; una evaluacidn econdmica
y social de estas dos operaciones de demostracidén servird de base para formular
el plan de desarrollo., (Gréfico 2). In el siguiente paso, debe desarrollarse
més el desglose funcional de trabajos: todo el proyecte debe analizarse por tareas.

GRAFICO 2 DESARRCLLC DEL CULTIVO DEL ARROZ EJ LA CUENCA DEL RIC ...:
DESGLOSE FUNCICNAL DE TRABAJCS

Flan de desarrollo para
la cuenca del rio ...

Froyecto Evaluacidn
experimental Establecimiento piloto econdnica
~de riego de cultivo del arroz ¥y social
Proyecto de control Servicio
de las inundaciones hidrolégico

En toda situmcibn resl el planificador debe decidir hasta qué punto ha de efectuar
esa divisién en tareas. La lista debe ordenarse entonces por secuencias de tareas,
o sea que debe hacerse que todas las actividades y eventos de la red del proyecto
puedan presentarse en su secuencia 1dgica mediante el diagrama de corrientes., En
el gréfico 3 se da un ejemplo sumaric de este ejercicio para el proyecto que se

ha descrito supra. EL diagrama de corrientes indica que todas las actividades
deben efectusrse en el orden que se seflala en la red. Tor ejemplo, las activi-
dades gque siguen a un evento no pueden iniciarse antes de haberse completado las
actividades gue las preceden inmediatamente., Cuando por fin se hacen los calculos
de tiempo para el diasgrama de corrientes, se pueden identificar la trayectoria
eritica y el calendario del proyecto.
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GRAFICO 3: DESARROLLC DEL CULTEIVO DEL ARRCZ EN LA CUENCA DEL RIO e..:

DIVISION EN TAREAS Y DIAGRAMA DE CORRIENTES#*

Eventos
1 FEl proyecto se declara operacionsal 58 Queda listo el proyecto definitivo
.11 Se establece la sede del proyeeto sobre hidrologfa

59 Queda listo el proyecto de informe

21 Se cuenta con el equipo de
sobre control de las inundaciones
construccidn en el lugar e hidrologfa
Proyecto piloto de riego Establecimiento piloto de cultivo del arroz
13 Se dispone de los datos guberna-
mentales sobre la estacién de b2 Qu:g:fiiztic;& informacién agricola
bombeo ¥ g
14 Se cuenta con el ingeniero L5 ?zggiﬁiiigﬁ el ?gﬁiisis de la
hidrdulico (control de inunda- agricola
ciones) en el lugar 50 Las tierras y la red de riego quedan
15 Se dispone de la informecién listas para los cultivos de ensayo
sobre el disefio de la estacién 60 Se da cima a la segunda serie de
de bombeo ensayos en el terreno
43  Queda lista la estacién de bombeo Evaluacién econdmica y social
¥l visitas iniciales en el terreno; 49 Se cuenta con el econcmista espe-
queda lista una estacién de aforos cinlizado en evaluacién en el lugar
51 Quedan iistas las propuestas para - 66 Se da cima a los ensayos finales
las estaciones de aforos y sobre en el terreno
las medidas de control de las
inundaciones . 70 Se da cima al proyecto
57 Queda listo el proyecto defini-

tivoc de recomendaciones scobre
control de las Inundaclones

@% .

()
@—@

*

o

TIEMPO —_ 5

En el diaerama de corrientes arriba indicado, se considera como hora cerc (evento 1)
el momentc en el que el "proyecto se declera operacional” (es decir, que se han ini-
cfado las operaciones in situ). Por lo tanto, la red abarca finicamente la fase ope-
racional del proyecto. No se han incluido las actividades pre-operacionales, tales
como la identificecién del proyecto, la formulacién y andlisis de solicitudes, la
contratacién del director del proyecto y otras gestiones. Pare mayor referencia,
véase en la pigina ... la parte relativa al proceso de evaluacilén del proyecto;
disgrama de corrientes por funciones.
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La lista de tareas, actividades y eventos que se ha dado en el diagrama
de corrientes para todo el proyecto (gréfico 3) puede ser suficiente, por
ejemplo, en el plano de la supervisién general. La naturaleza de algunas
tareas, sin embargo, puede requerir mayores subdivisiones., Por supuesto, en
tales casos la enumeracidn de actividedes y eventos debe darse con més
detalles técnicos. Por ejemplo, estd la poreién del diagrsma de corrientes
del proyecto completo que tiene gue ver con la hidrologfa y el control de
las inundaciones, que en su etapa actual se da con clerto grado de detalle
(gréfico 4), Utilizando el mismo procedimiento que se ha aplicado en la
preparacién del diagrama de corrientes para todo el Proyecto, es posible

GRAFICO L DESARROLLO DEL CULTIVO DEL ARROZ EN LA CUENCA DEL RIO ...:
DIAGRAMA DE FLUJO PARCIAL
Eventos

51 Quedan listas las propuestas para la.sl
®  estaciones de aforos y sobre las me=
didas de control de las inundaciones

57 Oueda listo el proyecto definitivo d4

recomendaciones sobre control de las | - 3
inundaciones $_>

58 Queds listo el proyecte definitivo
gsobre hidrologfa

59 Queda listo el proyecto de informe

sobre control de las inundaciones
e hidrologia o 5

TIRMPC ———>

e —— N

efectuar una subdivisién de tareas mucho mis ccmpleta con el grado apro=
piado de detalle. En el caso elegido como ejemplo, el diagrams parcial

de corrientes que se da en el grafico b puede presentarse en la misma forma
que figura en el gr&fico 5.
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GRAFICO 5 DESARROLIO DEL CULTIVO DE ARROZ EN LA CUENCA FLUVIAL DE ... :
RED SECUNDARIA DE HIDROIOGIA Y FROTECCION CONTRA IAS INUNDACIONES
PLAN HIPOTETICO DEL PROCESO

Eveﬁtos

51 -~ Propuestas para la estacidn de 55 - Estudios finales de proteccidn
afore y medidas de proteccidn contra las inundaciones terminados
cortra las inundaciones
terminadas : 56 - Perfeccionamiento del servicio

hidroldgico termipado
52 = Programa de perfeccionamiento
de la estacidn de aforo ~ 57 - Proyecto finasl de recomenda-
terminado : ciones sobre proteccidén contra las
inundeciones terminado
55 -- Estimacidn del servicio

hidrolégico terminada 53 - Proyecto final de hidrologia
terminado
54 - Qbras inicieles de proteccidn
contra las inundaciones 59 - Proyecto de informe sobre
terminados proteccidn contra las inunda-

ciones e hidrologia terminado

D@

TIEMPO ——>




En genersal, con un plan maestro de proceso Como el del grafico 3%, algunos de los
principales componentes funcionales (tales come "hidrolegia y proteccidn contra

las inundaciones", "forma provisional 'del cultivo del arroz", "evaluacidn econd-
mica y social", etc.) pueden desglosarse en redes secundarias, cads una de las
cuales tendria su propia trayectoria critica, si es recesaric, Esta técnica de
jerarguias o "familias" de redes proporciona en especial un medio bastante sencillo
de atender eficazmente up nimero més bien grande de tareas, pues la prepsracidn y
direccidn de las redes secundarias puede delegarse en directores encargados de ella
0 a contratistas ;92/.‘

. . 106 . . - . .
Trayectoria critica con certeza——w/: La introduccidn de consideraciones
cronolégicas permitird idertificar al componente mds importante de 1a red: la
travectoria critica,

En primer lugsr, cads actividad va acompatiada de una medida de durscidn. TPor
ejemplo, si se conocen con certeza 1os lapsos de tiempo que requieren las activi-
Gades de la red secundaria "proteccidn contra las inundacicnes e hidrologia®
(grdfico 5), puede calcularse la durscidn de este subproyecto empleando el gréfico
Fn la columna 1 de ece gréfico las actividades se identifican utilizando los ndme-
ros de los eventos gque preceden y siguen & cada una de ellas; en la columna 2,
figuran lae duraciones conocidas de las actividedes (en semanas) y en las columnas
v 4 el ndmero de semanas transcurrido 2l comienzo y a la terminacidn de las acti-
vidades (obsérvese que se supone gue €l subproyecto se inicia 53 semenas después
de iniciado el proyecto principal)., Cuando la terminacidn de dos (o mds) activi-
dades debe representar un mismo evento, el comienzo y la termiracidn de la sctivi-
dad inmediatamente posterior se estime empleando el dltimo valor cronoldgico obte-
nido; debe hacerse caso omiso de los lapsos anteriores (figuran entre paréntesis).
Asi pues, el momento de terminzcidn de la trayectoris mds largs de toda la red estd
dado por el mayor valor de la coiumpa 4, Evidentemente, el subproyecto rno puede
terminarse antes de ese momento {si los demds factores son igusles). Ia traycctori

5

a

critica de la red puede identificarse entonces por regresidn a partir del dltimo

evento, comenzando en la base del cuadro, con la actividad 58-59, continuando con

105/ En un contexto administrativo, esta téenica jerdrquica de establecimiento de
redes ha sido utilizada recientemente para crear €l nuevo Ministerio de
Tierras y Recursos Naturales del Reino Unidc. Véase: BRyen, W.S. WNetwork
arnalyeis in forming & new organization. C.A.S., Oceasionel Paper lo, 3,
Iondres (1967).

106/ Algunos autores distinguen entre el método de la trayectoria critica (Critica

Path Method (CEM)) y la técnica de evaluacidn y examen de programss
(Frogramme Evaluation and Review Technique (PERT)), subrayandc gue mientras
gue con el CEM se trata de determinar 10s momentos en gue se espera terminard
un proyecto y sus partes componentes, con el FERT se va mds alld y se pueden
calcular las variancias estadisticas asociadas con esos momentos previstos

de terminazcidn. P¥n este trabajo se alude & tal distincidn en lzs dos seccio-
nes siguientes que tratan de la "trayectoria critica con certezs"” y de los
"edlculos croncldgicos ineiertos”.
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GRAFICO 6 RED SECUNDARIA DE PROTECCION CONTRA TAS TIMUNDACIONES E HIDROICGIA:

DURACION (en semanas) Y TRAYECTORIA CRITICA%

EVENTOS EN IA
TRAYZCTORIA

ACTIVIDAD CURACION COMIENZO TERMINACION CRITICA
(1) (2) () (%) (5)

51-52 20 K 55 %% = 7>
51-55 3 * PrA = (58)
51-5k o 25 + oD% = 78 51, 54
52-55 0 + P, = 5
St=55 o ¥ 8 = 118 55
55-56 70" + 5 = 143
56-58 3 + 145 - (146)
5558 Lo ¥ 118 = 158 53
5551 2 + 118 = 120
58-59 5 #0158 = . 163 59
57-59 0 + 150 = (120)

* Los valores de este cuedro no se rvelacionan con ningln proyecto real y sdlo se

dan con fines ilusgtrativos. DPsra el modelo de este cuwadro, cf, Richmond
(op.cit.).

*H Se parte de la hipdtesis gue el evento 51 de la red secundaria se termina 53
semanas después de iniciado todo el proyecto, es decir, 55 semanas después
del momento O (= terminacidn del evento 1; véase el grdfico 3 supra).

la actividad precedente que se terminard con €l evento 58 y eliminando lag activi-
dades cuyos tiempos de terminacidn figuran entre paréntesis, hasta llegar al tope
de 1a columna 1, En el ejemplo ilustrativo, la trayectoria critica la constituye
1a secuencia de actividades a través de los eventos 51-54-55-58-59 {columna 5).

En la trayectoria critica cada actividad comienza tan pronto como se termina
la c¢ue la precede (ya gque la relacidn en el evento respectivo no requiere, por
definicidn, tiempo). Sin embargo, estc no es necesario para ninguna de les activi-
dades que no estdn en la trayectoria critica. Por ejemplo, ia actividad 55~57
requiere dos semanas y la actividad 57-59 nada de tiempo; sin embargo, la activi-
dad 55-58 exige LO semanas y la actividad 58-59, cinco., Asi, pues, en la trayec-
toria 55-57-50 hay un "mergen”" de 43 semanas, 1o gue indica que la terminacidn de
estes gctividades no criticas puede retrasarse hasta 43 sewanas sin ocasionsr un
aplazamiento en la terminacidn de toda la red.
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De esta observacidn pueden sacarse dos conclusiones (ciertas) respecto a la
asignacidn de los recurscs & las diferentes tareas de l2 red. En primer lugar, la
ejecucidn de actividades no criticas puede programarse, dentro de la tolerancisa
posible, para aquellos lspsos de tiempo gue resulten mds econdmicos en comparacidn
con las necesidades de recursos del resto de la red, FEn segundo lugar, =i la
direccidn del proyecto desea acelerar la terminacidn de toda lz red =in dedicarle
nuevog recursos, los existentes pueden transferirse de actividades no criticas a
criticas. ©5i se dispone de nuevos recursos, estos pueden agignarse a las activi-
dades criticas 107/.

C4lculos cronoldegicos inciertos: ILa administracidn de proyectos incluye el
uso de probabilidades en el transcurso del tiempo. Ia casualidad puede permitir
ia terminacidn de una actividad, con 10 gue se produce un everto en un lapso de
tilempo gue puede ser menor © mayor gue el calculade. 12 experiencia demuestra que
el tiempo necesario para efectuar ciertas tareas variard y que pueden influir en
esta variacidn muchas condiciores determinantes. Intre estag Ultimas pueden
incluirse factores ambierntales previstos y otros relativos 8 10s procedimientos de
cdlculo del tiempo gue requerird cads actividad de la red (estos dltimos son més
importantes en la etapas previa) 108/. 81 se toman en cuenta las probabilidades,
las duracioneg de las actividades aisladas (t) y los momentos en que ocurrirdn
eventos individuales (T) se distribuirdn alrededor de un promedio (media) que repre-
senta el valor que tendrd la mdxima probabilidad de ocurrir; el riesgo de elegir
un momento especialmente pesimista disminuye cuanto mayor es el lapso, mientras gque
la probabilidad de elegir un momento especislmente optimista disminuye cuanto mds
breve es dicho lapso. In otras palabras, los momentos en que se prevé ocurrirdn
determinados eventos pueden entenderse como probabilidades hipotéticas que se influ-
yen mutusmente, y cada uno de ellos estard centrado en une media con la correspon-
diente distribucidn de frecuencias (veriancia) (Fig. 7). Ademds, esto significa que
ge entiende gue dos o mds situacicnes en interaccidn estdn dindmicamente interre-
lacionages y este interrelacidn puede medirse y predecirse uvtilizando la teoria de
las probasbilidades 192/. Cada evento de la red se representa luego mediante una
distribucidn mensurable de probabilidades, concepto que ahora aclara algo la rocidn
antes introducida de la red como interaccidn zomplicada de procesos al azar.

107/ Richmond, op.cit., pég. 487.

Por ejemplo, las persones encargadas de calcular el tiempo pueden tener muy
poca ¢ ninguna experiencia acerca del tipo de trabajo que implica urna activi-
dad determinada.

;92/ Hay acuerdo en gue cste concepto es vdlido en teoria; 10 que no parece estar
claro es cbémo se 1o debe calcular cusndo existe una discontinuidad en la
curva de distribucidn de frecuencias, cosa que es corriente en la vida real.
Mediante la simulacidn, se empieza por crear un modelo artificial del compor-
tamiento del glstema descrito por la red: se elige un momente al azar entre
la distribucidn de cada evento 1, 2, 3, ... n y sge evaldap los efectos.

Tuego se elige otro conjunto, y as{ sucesivamente, De esta wmaners se szimula
el comporteamientc de toda la red y si se hace con suficiente frecuencia y
rapidez, se dispone de informacidn sobre toda 1la gama del comportamiento
posible de la red. Cf, Beer, S. Decision apnd control, Nueva York, Wiley

(1966), pdegs. 172-180.
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GRAFICO T. CAMBIO Y MOMENTO EN QUE OCURREN IOS EVENTOS*

El tiempo necesario para efectuar actividades variard, y por lo tanto,
ocurrird lo mismo con los momentos en gue producen los eventos. El momento
en que ocurre un evento puede entenderse comoO un espectro hipotético de
probabilidades.,

1
1
1
|
|
|
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TEMPRANO MEDIA TARDE TEMPRANO  MEDIA TARDE
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> TIEMPO

* Véase Beer, Decision and control, op.cit.. pdg. 1Th.




El apdlizis de redes PERT gze considera como un procedimiento especial de
tratar el problema del azar mediante afirmaciones probalisticas sobre 1o duracidn
de la actividad., E1 analista procede con arreglec a las siguientes etgpas 110/:

Etapa 1: Los datos brutos

A base del diagrama de corriente (figura 5), deben allegarse primersmente los
cdlculos de tiempos que facilitardn los especialistas técnicos encargados 111/,
Con objeto de que estos especialistas no incurran en un posible sesgo en relacidn
con 1o gue saben sobre el plan efectivo, y & fin de conocer mds a fondo la varia-
bilidad inherente a cada sctividad dentro de la red, deben obtererse tres cdlculos
para cada actividad: un cdlculo mfs probable del tiempo transcurrido (m) y dos
valores extremos, uno de ellos optimista (a) y otro pesimista (b)., En el cuadro
gque se inserta mds adelante (figura 10) puede verse un conjunto de cdlculos hipoté-
ticos de ese tipo ll§/°

Etapa 2: Traduccidn de los datos brutos en medidas descriptivas de la
incertidumbre

Ia monogzrafis original de PERT&EQ/ preserta upa forme del cdlculo de varia-
ciocnes para traducir los datos brutos en medidas estadisticas que describan el
tiempo transcurrido esgperado te (la media) y la incertidumbre gue supone esa espe-
ranza. Lsta es la forma que s€ sigue en la mayor parte de las monografias poste-
riores sobre el andlisis de redes PERT l;&/. Ll procedimiento se basa en estudios

110/ Ademds de la monograffa de Malcolm (y ccls.), Op.cit., se han utilizado para
esta seccidn las siguientes referencias: McMillan, Gonzales, op.citb.; Tevin,
R.I., Kirkpatrick, C.A, Planning and control with PERT/CPM. Nueva York,
McGraw Hill (1966); Richmond; op.citb.

lll/ Ios especialistas que proporcionen cdlculos de tiempos deben poseer entre sus
calificaciones un conocimiento profundo del trabajo que hay que realizar,
Ademds, el grupo PERT debe planear y activar los procedimientos para conseguir
efectivamente la informacidn que se necesita. 85d6lo gracias a una informacidn
continua es pogible predeciv el tiempe en gue es provable gue ocurra cada
evento del proyecto.

llg/ Fn le eplicacidn efectiva del andlisis PERT hay gue establecer definiciones
explicitag de esos tres tipos de cdlculos necesarios. Ademds, el especialista
gue calcula log valores del Tiempo transcurride respecto de una actividad ne
debe caleular las actividades anteriores y siguientes ni poseer un conoci-
miento scbre esos valores, Si se sigue esta regla, el sistema poseerd una
tendencia automdtica a irtroducir por si mismo correcciones, tanto mayor
cuante mayor sea el nimero de actividades calculadas en la red,

115/ Mslcolm (y cols.), op.cit,

llE/ En una monogratia reciente de Mcder, J.J., Rodgers, LE.G. se propone una medi-

T ficacion si bien no se trats de upn cambio fundamental. Véesse Judgement
estimates of the moments of PERT type distributions, Management Science,
cctubre de 1968, pdgs. B 76-85. Hin embargo, las ideas de esa monografia no
se refieren directamente a esta exposicidp preliminar.
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GRAFICO 8 DEFINICION DE t_, T , Tp

_—

TIEMPO ——>

NOTA

indica el valor del tiempo transcurrido esperado (en semanas) relativo al

ct

< .
intervalo entre los eveptos 55 y 59, Se relacionsn velores andlogos con
cada actividad (flecha) en la subred. |
TO indica el tiempo de terminacidn esperado del evento final en la subred,
TE ingdica el tiempo de termiracidn esperado del evento 58, Se relacionan

valores apdlogos con cada everto (nddulo) en la subred.
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psicolégicos hechos con especialistas técnicos gue facilitan los datos
brutos y parte del supuesto de que la distribucién sstadfstica del cflculo
bruto se aproxima a la distribucién beta., In otras palabras, PERT supone
gue la duracién de una actividad es una variable aleatoria con distribucién
beta. ILos valores extremes, es decir, los cdlculos optimista y pesimista

GRAFICO 9 DISTRIBUCICN BETA HIPCTETICA DEL TIEMPO DE EJECUCION

terminacién de la actividad (= realizacién del evento)

Comienzo de _
la actividad optimista  més probable pesimista

=&

- .

frecuencia

<
<<

(2) (m) (b)

TIEMPO

suelen definirse técnicamente como tiempos que, en condiciones normales,
pueden alcanzarse menocs de una vez en cien operaciones similares. Esas
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consideraciones han permitido establecer las siguientes ecuaciones para
traducir los datos brutos en medidas estadisticas del fendmeno aleatorio 115/:

1) tiempo esperado t, = /3 /2m+ 1/2 {a + b))/
2) desviacidn tipica 5 = b - a

6
3) variancia . 52 = (b - a)'2

6

Recordando brevemente estas dos primeras stapas cabe determinar dos fuentes
posibles de errores al calcular el tiempo: i) la calidad de les datos brutos,
v 1i} 1la idoneidad del aparato estadisticc para calcular los tiempos esperados y
la incertidumbre. Isos dos compenentes requieren el desarrcilc de experiencias,
es decir que los datos sobre el rendimiento efectivo de los cédlculos relatives
al tiempc bruto ¥y de la formulacidn estadistica deben determinarse a base de las
aplicacicnes experimentales con cobjeto de refinar el procedimisnte en la etapa de
planificacién antes de gue el métodc se aplique en gran escala en materias a las
que antericrmente no se habia hecho extensivo.

GRAFICO 10 SUBRED DE CONTROL DE LAS CRECIDAS Y DE HIDROLOGTA:
CALCULOS DEL TIEMFO PERT (en semanas }¥

MEDIDAS

ACTIVIDAD DATOS BRUTOS ESTADISTICASH*
m a Is) te 52

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
51-52 20 15 30 20,8 6,3
51-53 5 3 10 5,5 1,4
51-54 25 18 33 25,4 6,3
52-53 0 0 0 0,0 c,0
54=55 40 30 . L5 39,3 6,3
53-56 70 50 90 70,0 Li,9
56-58 3 2 5 3,2 0,3
55=58 L0 25 50 39,3 17,3
55-57 2 1 k. 2,2 0,3
58-59 5 3 10 5,5 1,4
57-59 0 0 0 0,0 0,0

Los valores de este cuadro no se refieren a un proyecto efectivo y sirven sdlo
de ilustracidn.

3 Se han redondeado las cifras.

115/ En Richmond, op. cit., pdginas 488 a 491, se considera un desarrollo matemitico
de este procedimientc,
-8c.



En el cuadro de la figura 10 constan los valores hipotéticos de t y de 52
calculados mediante las fSrmulas PERT 1 y 3.

Etapa 3: Presentacidn de los datos en forma analfticamente utilizable

Después de haber terminado los ejercicios de investigacidn y cdlculo de
las etapas 1 y 2, es posible relacionar log cdlculos del tiempo transcurrido
¥y las varianclas con cada actividad aislada del disgrama de corriente
(figura 11).

—_—

GRATICO 11 RED CON CALCULOb BEL TIEMPO TRANSCURETDO (t , s )

2, 2 0.3
(39!3’ 613) (
__>

(2502, 6-3) A (O, 0)
~
(52,5, 28,3) (20.8, 6.3) \\\
H (39.3, 17.3}@
(0, 0) |
N (3.2, 0,3) 5,5, L.k)

N

G2)

(5!5’ 14’-&
(70.0, L4.9)

OO

TIEPO —

Ahora es necesario exponer la
forma adecuada para el andlisis,

En primer lugsr, results (til
red en una fila, comenzando por el

informacidn implfcita en estos datos en

ordenar sucesivamente los eventos de la
evento final hasta llegar al evento
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actual (figura 12).  La finalidad de esta regla es que no figure ningin
evento sin unc u otro de sus eventos sucesores. La fila es el punto de
partida para los cuadros analfticos,

GRAFICO 12 SECUENCIA DE EVENTOS

cJol ®q@ ©Jo)

— ——— —

En este ejemplo ilustrative, se parte del supuesto de que el tiempo
transcurridc esperado hasta la terminacién de todas las actividades que
preceden al evento 51 es de 52,5 semanas, Esta esperanza lleva aparejada
una variancia de 28,5 (véase la figura 11). De este modo, el tiempo espe-
rado mis breve de reallzacldn del evento 51 es de 52,5 semanas a partir
del tiempc cero, es decir, el momento en que comenzd efectivamente el
proyecto {del que forma parte esa subred), Resulta ahora también posible
calcular cumulativamente los tiempos esperados m&s breves (T } de reali-
zacién y las variancias (s ) para tedos los eventos de esa su red, desde
el origen hasta el evento final (figura 13). Por ejemplo, el tlempo
transcurride esperado (te) de la actividad 51-54 es de 25,2 semanas y
su variancia correspordiente (s2) es 6,3, Por consiguiente, el tiempo
esperado mis breve de realizacidn (TE) del evento 54 es de 77,7 semanas

)

GRAFICO 13 PRESENTACION TABULAR ACUMULATIVA DEL TIEMPQ ESPERADO MAS BREVE
(TE) Y DE LA VARIANCIA (s )

Eventos

51 52 53 5 55 56 o7 58 59

Tg 52,5 73,3 73.3  77.7 117.0 143.,3 119.2 156,3 161.8(=T.)

8 28,3 34,6 3k, 34,6 40,9 79.5% 41.2 58,1% 59,6

— -_— ——— ————— _— R

% Véase mis adelante la nota de pie de p4gina.
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vy la variancia, en ese punto, es 34,6, Debe prestarse atencidén a los valores numé-
ricos y temporales de las actividades y eventos inmediatamente precedentes; obsér-
vese, por ejemplo, que el evento 53 tiene dos actividades inmediatamente precedentes,
51-53 y 52-53. Como la actividad 52-53 no lleva tiempo (tg = 0) v, por consi-
guiente, el evento 52 puede ocurrir en el mismo momento (pero no después) que el
evento 53, debe tenerse presente la actividad inmediatamente anterior al evento 52
para determinar el tiempo esperado mds breve de realizacidén (Tp) del evento 53.
tiempo cero en que puede ocurrir légicamente el evento 53, debe calcularse T para
el evento 53, a base del valor mayor de las actividades precedentes, es decir,

i) TE(53)=TE(52)=TE(51)+te(51_52)=52,5+20,8=73.3 semanas

ii) TE(53)=TE(51)+te(51_53)=52,5+5,5:(58,0 semanas )

iii) Il valor correspondiente a i) es mavor y, por lo tanto, es el tiempo
esperado mis breve de realizacidén del evento 53.

Andlogamente, el evento 58 tiene dos actividades precedentes, 55-58 y 56-58:

=117,0+39,3=156,3 semanas

1) Tysgy Ta(ss) be(55-58)
1) Tg5a) Tr(56) e(56-58)

iii) El valor correspondiente a i), es decir, 156,3 semanas es mayor y, por
lo tanto, es el tiempo esperado mds breve correspondiente al evento 58,

=1L43,3+3,2=(146,5 semanas)

Las variancias para todos los elementos se swnan a los valores de te para
determinar la variancia del evento final 116/.

De nuevo resulta evidente por lo anteriormente dicho que algunos eventos
pueden realizarse después del tiempo esperado m4s breve sin que ello necesaria-—
mente repercuta scbre el tiempo esperado de realizacidn del evento final (To).

—r———

116/ Esto se justifica porque la variancia de la suma de n variables aleatorias
es igual a la suma de las variancias. Sin embargo, la distribucidén de la
parte de la red cuya esperanza es mds pequefia, pero que no necesariamente
tiene la distribucidén menor, es hipotética (véase la figura 13), va que
la variancia del evento 56 es de hecho mayor que la del evento 58, Fara
los posibles efectos resultantes de este fenémeno, véase Klingel, A.R.
Bias_in PLERT project completion time calculations for a real network.
Management Science, diciembre de 1966, pdgs. B 194~201,
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A base de los datos recogidos y del diagrama de corriente se puede considerar un
conjunto de valeres que indican los tiempos permisibles mds larpos (T, ) en que deben
ocurrir todos los eventos de la red sin ocasionar retrasos en la prodiccidn del
evento final. Los valores alslados de T; se pueden encontrar fijande el evento
final y recorriendc el diagrama en sentido descendente pasando por los eventos ante-
ricres hasta alcanzar el actual (evento 51} (figura 14).

GRAFICO 14 TIEMPO PERMISIBLE MAS LARGO (TL) YhDE NINACTIVIDAD" (TL—TE)

‘Eventos

51 ‘.;2 | 53 o 54 55 56 - “7;% 58 59
;;*-“m—ﬁfﬂsz,s J_d;331, 8;:1 77,7  117,C0  153,1  161,8 1;g;3 161,8 (:T;;

0.0 10,5 25,1

o
O

T;-Ty 0,0 25,1 42,6 0,0 0,0

{tiempo de "inactividad")

p—— orm—— ———

Por ejemplo:

TL(SS)ZTO_te(58-59)=161’8“595:15693 semanas

¥ TL(57)=T°“te(57_59)2161:8"09O=161?8 semanas

Cbsérvese que para este cdlculo debe tenerse en cuenta el nlmerc de evantos y
de actividades siguientes. Por ejemplo, el evento 55 tiene dos eventos y activi-

TL( 55 ):TL(S7)-tE( 55__57)=163_, 8—2, 2:(159.. 6 Semanasl)

ii) TL(55)=TL(58)—te(55_58)=156,3~39,3=117.O SEMANAS

Debe lliegarse a la conclusién de que el valor mds peguefic, ii), es aqui el
correcto, porgque 51 se permitiera que el evento 55 terminara a las 159,6 semanas
después del tiempo cerc no seria posible terminar el evento final 59 transcurridas
161,8 semanas, sine sélo después de 159,6 + 39,3 + 5,5 = 204,/ semanas.



Los eventos con valores Tp y Tj idénticos (T, - Tz = O) son erfticos
para el rendimientoc de la red: los tiempos permisibles més largos coin-
ciden con los tiempos esperados mds breves a que esos eventos pueden ocurrir.
En cambio, los eventos no criticos, son aquellos en que los valores de Tgp y Ty
son diferentes (T, - Tz »0). Si la 162a. semana es satisfactoria para realizar
el evento 59 (T, = 161,8), la red se puede fijar en ese momento y calcularla
hacis atrds como se ha descrito, Resulta evidente que el evento 58 es critico
(T, - TE = 0) y no hay ninglin momento de retraso o de "inactividad" como en el
evento 56 (TL - T = 25,1). Este dltime se puede filjar de nuevo en cualguier
posicién dentro del slcance del tiempo de "inactividad” sin poner en peligro la
realizacién del evento 59 final, Por consigulente, el tiempo de inactividad
(tal como se ha definido mds arribe) puede considerarse como indicador de la
flexibilidad prevista y que viene dada por un disgrams de corriente determinado.
La serie de eventos y actividades en que no hay ningin tiempo de "inactividad"
es, légicamente, la denominade trayectoria critica de la red (figura 15}.

GRAFICO 15 IDENTIFICACION DE LA TRAYECTORIA CRITICA

T =777 T, =117,0 T, = 161.8
To = 77,7 T = 17,0 Ty =119.2
82 = 3.6 = 109 s2=_41.2

:_.ﬁ 9@ Ty = 161.8

.~ Ty = 161.8

SN 8= 59.6

2
3.1 Nal

1 7, = 1531 T = 156.3
3 TE = 1A3¢3 TE = 15603
6 2= 9.5 2= 58,1

It

::::::r$> trayectoria erftica (T, - Tg 0)
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Etapa L: Ia probabilidad de cumplir un plan

El procedimiento PERT supone que la distribucidn correspordiente al evento
final de la red se puede expresar aproximadamente mediante una distribucién esta-
distica normal. De ese modo, dados Ty ¥ 52, se puede calcular la probabilidad de
que los eventos finales ocurran antes o después de lo esperado.

Recordando que en las condiciones de una distribucidn normal cerca del 684 de
la muestra caerd dentro del intervalec, cuyos extremos scn -s y +s y que, ademds,
aproximadamente el 16% cae por debajo de la media menos una desviacidn tipica,
la probabilidad de que el evento final ocurra antes de 154,56 semanas después del
tiempo cero es de 0,16. Evidentemente, la probabilidad de que el evento Tinal no
ocurra después de 161,82 semanas después del tiempo cerc es de 0,5.

Pero suponiendo que sea absolutamente crucial que el evento final no ocurra
después de 162 semanas a partir del tiempo cero, es cvidente que el director del
proyecto no puede quedar satisfecho con una probabilidad de C,5 para respetar este
plazo, En ese caso es necesario reducir los tiempos transcurridos esperados de
las actividades de las redes que requieren mids tiempo. De hecho, la atencién debe
centrarse en la trayectoria critica, porque comprende las actividades mds criticas
de las redes., El director del proyecto tendrd que elaborar un “programa Sptimo
rdpido", es decir, habrd de hallar el mode mds econdmico de reducir la trayectoria
critica y, por tanto, de disminuir T, en la red. <Cuanto mds se pueda reducir T,
tanto mayor serd la probabilidad de respetar el plazo fijado en la 162a. semana.
Pero por lo general una reduccidn de la trayectoria critica va acompafiada de un
aumento del costo, Por elle, habrid de evaluarse la utilidad de aumentar la
probabilidad a 0,6, 0,7, 0,8 para costes marginales crecientes y habrd de tomarse
una. decisién sobre el asunto,

No se sugiere que en el andlisis se proceda siempre a fijar plazcs. En
realidad, en muchos casos ocurre lo contraric., El director del proyecioc se puede
enfrentar con plazos "exdgenos" que podrdn o no respetarse. EL analista tendrd
entonces que comparar los plazos dados con las imposiciones "enddgenas" del proyecto
que el andlisis de redes PERT pone de manifiesto, y hacer afirmaciones probabilis-
ticas sobre la posibilidad de satisfacer a las mismas. Por ejemplo, supongames que
se fija un plazo al final de la 147a. semana después del tiempo cero para Lerminsr
el evento 59 (TOS = 148,0). El andlisis ha mostrado que la terminacidn se puede
esperar durante la 162a, semana (TOE = 161,8). ;Cudl es la probabilidad de respetar
este plazo? (Véase la figura 16). Se puede hallar una solucidn numérica a esta
cuestién si, en primer lugar, el valor absoluto de la diferencia entre el tiempo
de terminacidn esperado y el tlempe fijado como plazo se divide por la desviacidn
tipica correspondiente al tiempo de terminacidn esperade, y en segundo lugar el
resultado se convierte en una afirmacidn probabilistica:

i) 1 f (TO =T,
ST S E)
0—1
E
1 13,8=1,9
Vbl,;

ii) Usando la tabla de la curva ncrmal para la probabilidad P, el valor 1,91
corresporde a una probabilidad P = 0,028 aproximadamente.

En otras palabras, existe una probabilidad menor que el 3% de respetar el plazo
prefijado en ese ejemple., Por ello, es razonable suponer que no es fdcil ajustarse
al plan. Los valores relativamente altos (es decir, 0,5 o mayores) indican, en
cambioc, que se puede respetar el plazo.



Control operacional: supervisidn y modificacidn del calendarioc

Algunas de las consideraciones probabilistiecas en la etapa de la planifica-
cidn crean la hipdtesis inicial de que un proyecto que se analiza por el métcdo
PERT de andlisis de redes atraviesa situaciones muy diferentes durante sus etapas
operacionales. Mientras que lsz primera se refiere g determinados conjuntos de
variables, restricciones e hipétesis es el segundo el que debe absorber los
procesos dindmicos gque incluyen cambios, dificultades para cumplir el calendario
y Tormulacidn de nuevas redes con una revisidn continua de los planes e incluso
de los objetivos a medida que transcurre el tiempo y avanza la operacidn.

la filosofia general del concepto de "control operacional" implica un mecam
nismo que se conoce a menudo en la literatura como sistema de control de 1a
direccidén. Este se basa muy eficazmente en un modelc en el que se entiende a
la direccidn: 1) como un problema de disefio y decisidn con diversos grados de
incertidumtre, en el que $e usan la experiencia pasada y los datos disponibles y
1i) como un proceso de aprendizaje de los resultados de las decisiones, en el que
se agregan 1os resultados a una unidad de memoria para utilizarlos al resolver
futuros problemas de decisién. Asf, pues, un sistema de control de la direccidn.
eg la incorporacidn institucicralizada y programada de los resultados pasadoes
en el conjunto de conocimlentos que se usa para tomar las decisiones ulteriores 117/.

El método PERT de andlisis de redes requiere un sistema de control de la
direccidn de esta clase, La condicidn para aque pueds aplicarse el método FERT
es que el andlisis del plan original siga siendo posible a la luz de las opera-~
ciones a medida que éstas se estdn realizando. Ademds, el sistema debe poder
indicar el valor relativo de otras tdeticas futuras posibles, siempre que deban
tomarse decisiones en condiciones operacicnales cambiantes., Su eficacia ests.
indicada por la rapidez con que pueden reconccerse situaciones imprevistas y
adaptar las operaciones con arreglo a ellas, Por ejemplo, el andlisis de redes

117/ véase: Morris, W.T. Management science, a bayesian intrcduction.
Englewocod Cliffs, Prentice Hall (1568), pédg. 568 y passim. Desde luego,
"institucionalizada" significa la simplificacidn habitual que se hace en
los modelos de una organizacidén coherente y racional que debe resolver un
problema de decisidn que ha de conceptualizarse (por ejemplo "una mdquina
se ha descompuesto", "alguien renuncid', etc.}, Puede slegarse gque la
estructura de la administracidn directa e indirectamente implicada en la
operacidn y control de un proyecto de desarrollo es mucho méds complicada,
v ademds no puede entenderse Unicamente sobre la base de la racionalidad.
Sin embargo la bdsica 16gica del medelo de aprendizaje continla siendo Ja
misma, Cuanto més heterogéneos sea los componentes de una organizacidn,
rds difusos resultardn sus propésitos, objetivos y actuacidén, Esto es
precisamente lo que hace necesaria una consideracidn nmés urgente de la
cuestidn del control de la direccidn y el aprendizaje. Véase también:
Wilensky, H.L, COrganizational intelligence. Knowledge and policy in
industry and Goverrment. Nueva York, Basic Books (1967), rdg. 39.
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GRAFICO 16 PROBABILIDAD DE CUMPLIR UN PLAZO DETERMINADO®
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aplicado a la ixposicidn Mundial de 1967 de Montreal (Canadd) estaba disefiado
especificamente para la supervisibn, modificacidn y adaptacidn continuas de todas
las Tases del travajo de la feria, es decir, desde los estudios iniciales de
viabilidad de subtproyectos aislados pasando por todas las fases del disefio arqui-
tectdnico y de ingenieria hasta la construccidn en sf y luego de cerrada la expo-
sicidn, su demolicidn final. Se proyectaba el disefio y la construccidn de trabajos
por un total de mds de 750 millones de délares en un periodo de tres afios y medio.
Este trabajo se supervisaba estrechamente mediante un modelo de red en una '
computadora,., Los datos iniciales sobre la red se almacenaron en una computadora
IBM 1401, Todas las semanas los diverscs contratistas presentaban un informe
sobre la marcha de los trabajos, gue se preparaba para introducirlo en la computa-
dora., Estz comparaba entonces la informacidn sobre los progresos semanales con
los datos almecenados acerca de la red., Para los cambios eventuales en la red

se hacfan los edlculos requeridos en una computadora IBM 1620, Se informa que
desde el principioc se comprobd la importancis del enfogue mediante una red para
ahorrar tiempo y recursos. Por ejemplo, en un casc la red demostrd que un contra-
tista que construia un vital puente de acceso terminaria su tarea después de lo
previsto, Sobre la base de una identificacidn rdpida de este problema dentro de
la red, se asignaron mds recursos (por valor de 7,000 délares) a este subproyecto,
Asi el puente quedd terminado a tiempo ¥y pudieron anularse los planes para la
construccidn de rampas provisionales en otra parte por valor de 2CC.000 délares.

Los instrumentos bdsicos del andlisis durante las operaciones ya estdn prepa-—
rados en la etapa de la planificacidn. Ademds, el andlisis puede mostras las
opciones de que dispone el director del proyecto, consistentes en: i) aplicar
planes de adaptacidn y sustitucidn y de eleccidn de calendarios, recursos y espe-
cificaciones técnicas, o i1i) determinar las consecuencias de diversas decisiones
mediante simulacidén en una computadora., Por ejemplo, la bldsqueda de la decisidn
més econdmica para reducir la trayectoria critica puede ilustrar esta cuestidn.

En efecto, para todas las redes (salvo las muy elementales) el control operacional
s mano” puede resultar demasiado costoso; sélo con un modelo adecuado para compu-—
tadora se puede estudiar el comportamiento de redes muy complejas y sacar conclu-
siones (tiles en un plazo razcnable, Por ejemplo, durante la aplicacidn del método
PERT de andlisis de redes a la construccidn del reactor nuclear europso ESSOR se
prepard con éxito un programa para computadora a fin de resolver el siguiente
problema urgente. Ers necesario reducir To de 11 o 9 semanasS en una serie de
experimentos técnices dentro del proyecto (que estaban expresados por una subred
separada); en otras palabras, la trayectoria critica debia reducirse en dos semanas.
La primera cuestién que ha de decidirse en esos casos es si se puede hacer una
reduccidn. Si es imposible, sélo puede aceptarse una demora inevitable y hacer
preparativos para afrontar las consecuencias, 8Si es posible, no suele ser sufi-
ciente limitar el ajuste a la trayecctoria critica, porque los "mdrgenes" cronolé-
gicos de otras actividades que no estdn en esa lrayecteria quizd no sean bastante
amplics para absorber la reduccidn de T, y la citada trayectoria critica de la red
puede variar por completo, Después de prerarar y usar un programa de computadora
prara resclver este problema, un articulo de andlisis de este proyecto llega a

la conclusidén de que la ventaja del método PERT aplicado mediante computadoras

es que cada "pasada’ proporciona los elementos necesarios para la decisidn. A

su vez, cada decisidn modifica algunos elementos de la red, 1o que automdticamente
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requiere nuevos cdliculos, Si el modelo indica entonces que la reduccidn de To
puede lograrse de varias formas es posible elegir sobre la base del costo estimado
de las medificacicnes 118/,

Fl procesc de alteracidn sistemdtica del plan original durante la aplicacidn
del proyecto se llama a menude "actualizacidén", es decir, la obtencidn de informa-—
cidn corriente schre log cdlculos cronoldgicos de las actividades que se estdn
realizando, las posibles revisiones de los cdlculos para las actividades que adn
deben realizarse (que ahora podrdn probablemente determinarse con mds exactitud)
asi como la consideracidn del tiempo, los recursos y la informacidn técnica sobre
mievas actividades y eventos que han de incluirse en la red. A bhase de esg infor-
macidn pueden indicarse los cambios previstos y los puntos problemdticus de
manera que se adopten medidas correctivas 119/, Asf, pues, la modificacidn del
calendario del proyecto suele impilicar una extensidn de la lecha prevista para el
evento final.

ILas normss esenciales para efectuar este ajuste aparecen en la Fig. 17. 3i
la fecha de terminacién modificada del evento final se cambila, deben calcularse
ruevamente los plazos mdximos que pueden permitirse para la terminacidn de cada
evento, S5i el plazo mdximo que puede permitirse para un evento que precede al
evento final resulta ser menor que el plazo minime esperade debe fijarse el
correspondiente a la fecha modificada como plazo mdximo permisible; de lo contrario,
dete establecerse dentro del margen cronoldgico 120/. La planificacidn y repla-
nificacién del calendario debe decidirse segin una politica establecida sobre la
probabllidad con que deben cumplirse las fechas originales y modificadas.

Sin embargo, hay que sefialar que la simple prérroga de la fecha prevista para
el eventc final puede no ser suficiente para absorber el retraso que ha surgildo
desde el comienzeo. kEn primer lugar, aunque el director puede haber insistido en
actuar dentro de una gama de grandes probabilidades esto no impide que suceds lo
Leor; no és probable, pero tampoco imposible, que uno u otro de los eventos de la
red excedan el plazo minimo esperado por un margen mucho mayor gue el previsto,

En segunde lugar, una demora relativamente pegquefic pusde ampliarse y convertirse

118/ Tiberghien, P.Y, Roviére, T. Application de la méthode PERT au projet ESSOR.
Energie Nucléaire, junio de 1965,

119/ Se sugiere que la actualizacidn mensual constituye el medio de examinar las
actividades que son wds criticas en cada momento; toda la red del proyecto
debe evaluarse trimestralmente, La periodicidad de informacidn sobre los
diversos sulbproyectos y otros componentes debe escalonarse segin el plan
principal de actualizacién (véase: PERT. Dynamic project planning and
control method, White Plains, IBD data processing application (sin fecha),
pdg. 22), Desde luego, la pericdicidad de la informacidn depende en Gltima
instancia de la clage de proyecto,

;gg/ "Mas concretamente en el punto que maximiza la probabilidad de cumplir con
ese plazo dentro del intervalo de holgura'. Véase la rclacidn estadistica
que implica esta afirmacidén en FERT. A dynamic proJject planning and control
method, op. cit., pdes. 19 y 2k,
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en excesiva 121/, y de ello se deduce que la trayectoria critica original ya no
sirve; debe calcularse otra nueva y ajustarse todas las partes del sistema de
conlormidad con ella,

Algunas observaciones en perspectiva

La mayoria de los andlisis de los problemas que plantean las decisiones
econémicas pueden clasificarse en dos corrientes de pensamiento, que algunas veces
convergen y otras estdn en conflicto: el enfoque basado en la "programacidn',
que implica la eleccidn por anticipado y en principio definitiva del valor de
cierto nimero de variables de la decisidn; y el enfoque "estratégico", que implica
que los proyectos planificados y decididos de antemano deben complementarse con
nuevos proyectos inspirados por las nuevas circunstancias ;gg/. Sin embargo, en
la planificacidn del desarrollo todavia estd por resolver la cuestidn tedrica de
la posibilidad de considerar nueva informacidn durante el proceso de ejecucidn
del plan 123/.. El método PERT y las formas afines de andlisis de redes tienden
a combinar ambos enfoques. Aunque es programado, ¥ por lo tantc, una teorfa de
eleccidn anticipada, el métcdo FPERT implica un enfoque sistemdtico de la adopecidn
de decisiones en muchos periodcs, incluido el manejo de las situaciones que
proporcionan informacién para decisiones Tuturas, En otras palabras, lo que se
decide en cada etapa (bajo lg influencia de la experiencia y de los datos
disponibles) se modifica a medida que pasa esa etapa del proceso y se aprovechan
la informacidén y la experiencia adicionales 124/,

Ademds de las consideraciones tedricas, esto plantea varios problemas
practicos. El ckjeto de la planificacidén y control de proyectos mediante redes,
¥, por lo tante, mediante el método PERT es proncsticar problemas. Asi se pone
de relieve ls subdivisidn de los proyectos en elementos relativamente pequefios
y controlables con objeto de facilitar la accidn correctiva a tiempo. Fs ura norma
tdsica de adminisiracidn que resulta preferible errar 100% después de un pericdo
de dos semanas que 20% después de un afic. Sin embargo, "la accidn correctiva
oportuna” sélo se puede adoptar si se dispone, junto con las operaciones, de un
sistema de comunicacidn y control fidedigno y rdpido. EL hecho de gue muchas
oficings y organizaciones (organismo de financiacidn o de ejecucidén y gobierno
receptor) se ocupan de la planificacién y operacidén de proyectos no facilita el
disefic y funcionamiento del sistems.

;g;/ Un proceso de amplificacidn de tres etapas puede ilustrarse como sigue:
"Un viajero pierde un dmnibus y tlene que esperar dos horas hasta el prdximo,
lo que le hace perder un tren e incurrir en un retraso de seis horas, lo que
lo hace perder el avidn y sufrir un retraso de dos dfas", Véase: Beer,
Management Science, op. cit., pdg. T7.

122/ Véase: Massé, P. Le plan ou l'anti-hasard. Parfs, Gallimard (1$65),
pégs. 188 a 2i4,

123/ Por ejemplo, Meissner, W, The theory of dynamic programming and problems
of development planning. Konjunkturpolitik, marzo de 1966, pdes. 31 a 57.

124/ Véase una teoria general del enfoque basado en el aprendizaje para la
adopcidn de decisiones, en Morris, ".J., op. cit., pidgs. 151 a 168,



En la literatura sobre el método PERT se propone una serie de modelos para
corrientes de informaecidn y para actualizacidn de proyectos semanales, mensuales
y trimestrales 125/. Desde luego, el medelo y oportunidad de las comunicaciones
estdn determinades en gran parte por el propico proyecto y por su ambiente insti-
tucional. Sin embarge, ningln modelo sustituird la buena disposicidn de los
grupos particulares interesados en coordinar realmente sus esfuerzos de ura maners
eficaz, Ademds, el objetivo del proyecto debe ser claro e inequivoco para que
sea posible, en primer Ilugar, un desglose adecuado del trabajo funcional., Sin
embargo cuanto mds heterogéneas sean las partes componentes de la operacién de
un proyecto, mds difusos y numerosos pueden resultar sus objetivos., Pero la
claridad de los objetivos y, en consecuencia, la posibilidad de ura complets
racionalizacidén de todas las actividades y eventos dentro de ura red, constituye
probablemente la excepcidn mds que la regla, si blen esto no sucede exclusivamente
en la administracidén pdblica sino también en el sector privado 126/,

La 1dégica relativamente sencilla del método PERT puede no estar suficiente-
mente desarrollada para hacer frente a las estructuras ldgicas mds ccomplicadas,
que quizd se encuentren bvajo las diversas iacertidumbres de los proyectos de
desarrollo. Los experimentos de andlisis de redes deben estar, y en realidad
estdn, ampliamente relacionados con la blGsqueda de modificaciones adecuadas en la
nueva esfera de aplicacidn ;gz/. Por ejemplo, una moncgrafia publicada hace poco
se ocupa concretamente de ampliar la capacidad del método PERT de andlisis de redes
para aplicarlo a estructuras de incertidumbre mds complicadas lg@/. Sin embargo,
la introduccién de cualguier técnica aplicada de control operacional no debe
exagerar la adaptacidn de las técnicas existentes ni la creacidn de nuevos modelas
a expensas de un plan de aplicacidn cuidadosamente disefilado. Fara los fines de
este Gltimo, lo mejor es distinguir las fases siguientes 129/:

125/ Véase, por ejemplo, Archivald, R.D., y Villoria, R.L. Network based
management systems, New York, Wiley (1967); PERT. A dynamic project
planning and control method, op. cit.; Cook, D.L. PErogram evaluation and
review technigue. Applications in education. Washington., D.C,,
Departamento de Sanidad, Educacidn y Bienestar Social de los hstados Unidos
(196€), v muchos otros,

126/ Starr, M.K. Product design and decision theory, Englewood Cliffs, Prentice
Hall (1963), pdg. 2fT.

127/ Esto se refleja en la multiplicidad de las técnicas de direccidén y control
posteriores al método PERT, que se encuentran actualmente en el mercado;
por ejemplo, CPS, PEP, LESS, TOPS, CRAM, SCANS, COMET y PROMFT. (Management
and Control Technigues. Departamento de Comercio de los Estados Unidos,
Washington, 1963), GERT (Pritsker, ALA.B,, y Happ, W.W., en: Journal for

Industrial Engineering, mayo de 1966), MOST (Lannone, A.L., en The Chartered
Mechanical Engineer., junio de 1967), etc.

128/ Elmaghraby, S.BE., On generalized activity networks. The Journal of
Industrizl Epgineering, diciembre de 1966, pdg. 621 y sig.

129/ Malcolm (y otros) op. cit. pags. 658 a 688; Law, C.E, y Lach, D.C.
Implerenting the critical path methed in a large organization. Canadian
Operationg Research Jourpal, marzo de 19669 pédzs. 35 a L7.
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1) Fase preparatoria
Instruceidén del personal directivo
Aplicacién piloto (fase i)
Aplicacién piloto (fase II)
Supervisién vy critica
2) Organizacidén para la aplicacidn en gran escala

Respecto de la fase preparatoria, hay que sehalar que la simplificacidn
excesiva de las condicicnes previas, el conocimiento y la formacidén insuficientes,
la instruccidn deficiente del alto personal directivo y en general el desarirollo
inadecuado del sistema, pueden conduclyr a gue no s$e aprovechen sus posibilidades
y promesas, o a una decepcidn total,

En primer lugar, la eleccidn de un proyecto piloto adecuvado es de suma
iﬁportancia. Debe ser suficientemente grande y complejo para exhibir algunas
de las vosibilidades y ventajas del sistema, peroc no tan grande que origine graves
dificultades a un grupo todavia relativamente inexperto de personal ;gg/. Una
primera fase del ejercicio pilotce debe consistir en ensayar la viabilidad del
concepto como un sistema posible. Esto incluye la preparacidn del desglose de
los trabajos y un primer diagrame de movimientos suficientemente detallado lj“/.
La primera reunidn real de cdlcules cronoldgicos hechos por especialistas compe-
tentes (datos no elaborados) revelard el problema de comunicacidn, asi come la
necesidad de crear un ciclo de procedimientos de replanificacidn, adaptacidn y
gctualizacidn. EL proceso de supervisidn del proyecto piloto es entonces simul-
tdneamente un ensayo del sistems de comunicacidn y de control de la direccidn
diseflado para el ejercicio, Ademds, debe incluirse un sistema de reunidn de
datos sobre el cumplimiento de todos los aspectos del ejercicio (es decir, la
formacidn, el cumplimiento de los cdlculos, la capacidad de mantener efectivamente
un control oportunc e identificar los posibles problemas, etc.) y sobre todo la
realizacidn del andlisis anticipado y simultdneo descritos en este capitulo, Una
evaluacidn minuciosa de esta primera fase del ejercicio piloto debe incluir una
evaluacidn de los costos y ventajas del sistema gque se ha disefiado.

La segunda fase de la operacién piloto puede incluir: i) el disefio de un
sistema operativo para la reunidén de los datos, la seleccidén de los pericdos en
que se informard, el disefio final de los modelos y otras formas de comunicecidn,

130/ Véase: Law, Lack, op. cit., pdg. 37; propone un proyecto de unas 200 acti-
vidades como "adecuado” para el primer ensayoe formal.

171/ "Suficiente" puede considerarse un nivel de detalle que permita mantener
el control, pero que no constituya una carge excesiva para todas las partes
interesadas. Se propone una norms basica empirica que consiste en gue
ninguna actividad debe incluir mds del 5% del costo y del tiempo totales
previstos para el proyecto (Ibid., pdg. 35;.



y ii) el desarrollo de un programa para computadora con fines de simulacidn y
control tal como se ha descrito 132/,

La organizacidn real de la aplicacidn en gran escalas depende entonces de
varias variables, incluidas: i) el propdsito particular de aplicar la técnica
de planificacidén y control a un ambiente determinado, ii) los resultados y la
experiencia de los ejercicios pilotos, iii) las necesidades concretas de formacidén
vy iv) el disefio del sistema real de elaboracidén de datos y comunicacién, Las
observaciones sobtre este conjunto de problemas estin fuera del alcance de este
Estudio.,

132/ Véase un modelo del ciclo de elabtoracidén de datos mediante computadoras
del método PERT en Malcolm (y otros), op. cit., pdg. 663. En McMillan,
Gonzales, op. cit., pdg. 197 a 210 se incluye un ejemplo de un programa
de computadora.
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Andlisig del cosio~beneficio para la evaluacidn de proyectos

Modelog de_anélisis

Bl andlisis del costo~beneficio se estudiard de manera que se destaque su
aplicabilidad en la préctica al preparar y ejecutar proyectos sin perder de vista
los fundamentos 1légicos y tedricos del méucdao.

Fl ejercicio de analizar los proyectos para establecer o asignar valores
descontados o a sus corrientes previstas de costes y teneficios y, al compararlas,
proporcionar informacidén que contribuya a peder adoptar una decisidn sobre la conve-
niencia o inconveniencia de determinados proyectos, presupone el propio proyecte o
programa definido, A su vez, "proyecte" equivale al significado generalizado de
"produccidn” y a la actividad organizada durante la cual los insumos de recursos se
transforman en productos de recursos durante lapsos determinables.,

En general hay una "duracidn del proyecto” asignada, que estd cubierta por el
presupuesto. La expresién usual para la conversidn de insumos en preductos durante
el lapso del proyecto @s la ''funcién de produccidén' a cortc o a largo plazo. Una
funcién de produccidn es un enunciado matemdiico de las relaciones técnicas que
rigen al proceso de produccidn. En su forma mis general, dicha funcidn equipara
cantidades de productcs con cantidades de factores de insumo, tales ccmo la mano
de obra, los terrenos y el capiial requeridos para preducirlas. Sin embargo,
aunque se hayan especificado los factores variables de insumo y los pardmetros o
censtantes pars determinasdas funcicnes en su aplicacién préctica, las funcicnes de
produccidén son abstracciones derivadas de los precedimientos reales de produccidn
de los proyectos a los que se aplican, y requieren en la prdctica, cdlculos de
los valores utilizados para el andlisis, hechos a base de métodos de andlisis
regresivo aplicados a diversas cbservacicnes. Para la Tuncidn a corto plazo, se
supone que los insumos son fijos y que el horizonte cronoldgico econémico llega
hasta el conjunte de productos previsto primaric y directo, que se debe identificar
en el plan de trabajo del proyecto conforme a los objetivos y metas enunciados. En
cambio, para la funcidn a largo plazo no se supone que 1los insumos sean fijos ni
que tampoco lo sea el comportamiento subsiguiente de los preductos sus efectos
previstos durante un periodo de afios en sectores dados de la econcmie o su funcic-
namiento y mantenimiento como parte del "proyecto' en marcha a large plazo que se
analiza. Aqui se consideran proyectos refinanciados, amplisdos o prolongados de
alguna Torma mds alld de la duracidn correspondiente al proyecto segln el plan
inicial, Los nuevos insumos resultan aplicables, en unidn de toda porcién no compro-
metida de presupuesto original, asi como del equipo sobrante. In el lado de los
productos también se analizan los efectos secundarios e indirectos de los mismos de
las etapas terminadas del proyecto, a fin de evaluar los beneficios o la eficacia
totales.

Bl problema de la identificacidn de los insumos ¥y preoductos y la secuencia de
sus corrientes, es un motivo importante para insistir en el enfoque de red tipo PERT
para el control de la ejecucidn de proyectos, con el eficaz y ciertamente prictico
trato de la "incertidumbre" que este método permite, Como ya hemos visto, hay
tres estimaciones cronoldgicas que llevan al uso de la aproximacidn a la distribucidn
beta para calecular la fecha limite més probable de salida de los productos proyec-—
tados, asi cowmo para permitir que se revise y reestructure peridédicamente en cuanto
sea necesaric la red de control del proyecio para corregir cualquier discrepanciag
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en cuanto al tiempo de las corrientes de insumo-procducteo, durante la ejecucidn.

BEsta retrcalimentacidén inmediata del proyecto ern curso parece ser claramente la
forma mas prédctice de emplear datos obienidos de la ejecucidn de proyectos y de los
informes de los experitos, de las misicnes, etc. que acompalian a menudo al proceso de
ejecucidn.

Un ejemplo de cudnto pueden complicarse las consideraciones necesarias para una
identificacidn adecuada es el caso de los programas continuos de formacidn profesio-
nal del tipc de asistencia tecnlca. 51 se lo considera desde la etapa o etapas
iniciales como 'un proyecto” a los fines del andlisis, uno de sus principales
"sroductos" (los alumnos) se convierten en "insumos" de la asistencia o supervision,
cada uno con su sueldo, subsidio y equipe de formacidn, asi como en la planta del
establecimiento de capacitacidn al que estén destinados. Ctros alumnos encuentran
trabajo en el que es posible evaluar de manera mAs directa sus aportaciones mediante
sistemas disefados para aralizar mas que el proyecto origiral. Segiin un proyecto,
se prevé, como etapa inicial la formacién de unas H00 personas en un pericdo de
cinco arnos. En la p;éctica se han formado unas TOO personas durante los dos
primeros arios del programa, para atender las demandas del programa de reforma
agraria acelerada. BEs evidente que cualguier modelo matemdtico del proyecto previo
a su ejecucidn deberd corregirse muchas veces para que represente el auténtico
funcionamiento de una manera Gtil. Fsto significe que, en el ejemplo citado, habria
gue ajustar o reestructurar los modelos en diversas ccasicnes, a fin de tener en
cuenta tcdos los nuevos insumos gue hiciercn posible un incremento de 1CG en el
precducto alumnos, aungque el proyecto tenga un plazo de tres afics con arreglo al plan
inicial. ZEstos reajustes se requieren para aproximarse con toda la precisidn
posible a un enfogue de andlisis de sistemas como conjunto integrado de vectores
de insumo ("X") que originan vectores de producto ("Y") durante pericdos de
tiempo "T", teniendo en cuenta la estructura operativa y la organizacién del proyecto.

En tcdo proyecto en que sea posible identificar "n" insumos y "m" productos
sobre la base de modelos de red PERT de su ejecucidn, una fdrmula general ideal
de los elementos de la funcién de preduccidn serfa X (xl,...,x ) Y= (yJ,...,y ),
donde los subindices representan el insumo correspondiente al subindice '
el precducto correspondiente al subindice "j" para periodos de tiempo establec1dos
y equivalentes. Para determinados valores numéricos, que resulten posibles sobre
la base de consideraciones legislativas, econdmicas y téenicas, aparecerian juegos
de (4,Y), en los que (X,Y) podria estar constituida en mds detalle por elementos
de la forma (xl,y') (xﬂ,y }, (x Vs ), «.. donde Y0 ¥3 Z oy en valores
ordinarios (monetarlos) En este contexto se podria definir ung eficiencia 133/,
ya que con la mencionada desigualdad y suponiendo que yl,yg,yi, «vs, fueran

productos igualmente convenientves, aunque para distintos grupos o sectores de la
sociedad, el par (x ,yl) seria claramente de relativa inutilidad o ineficacia.

Estas consideraciones son validas para el andlisis fragmentado de las trayectorias

de actividad de cada red; por supuesto, estas Gltimas son ccmo modelos de posibles
aplicaciones los objetos que se comparan en funcidn de las relaciones costo-benefi-
cio previstas y relativas, y de los valores de los berneficios netos que constitui-
rian los resultados finales del ejercicio de andlisis del costo-beneficio en la etapa
previa a la ejecucidn.

153/ Dorfman, R. Basic econcmic and technologic_concepts., bdaass, A. (y colabora-
dores). Design of water resource systems, Londres, MacMillan (1962) pag. 90.
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Dicho de otra manera, dados los insumos del proyécto previstos en los planes
y presupuestos y su periodo establecido de entrada para los fines del descuento,
asi como los productos previstos con arreglo a los objetivos identificados como
metas, se podrian construir funciones de valores escalares de la forma general
U(:,Y) para ordenar todos los planes posibles y probables de ejecutar el proyecto,
desde el plan de aplicacidén mads conveniente hasta el menos conveniente en la medida
en que los objetivos del proyecto se puedan cumplir medisnte distintes enfoques
de ejecucidn posibles. En esa etapa se requeririan también ordenaciones paralelas
en funcidn del aumento de valor de los beneficios netos y estimaciones de la relacidn
beneficic-costo, como ayudas para elegir el plan del proyecto particular gue se va
a ejecutar. Los problemas de la posibilidad o validez de tal funcidén cuantitativa
"U'" no son en realidad insolubles si se consideran sus restringidos "grados de
libertad" una vez que se han identificade (X,Y). Advertir que esta determinacidn
es muy general, una vez gue se han fijado los criterios, puede resultar sorprendente,
y su forma, siempre ccmo funcidén de una relacidn costo-beneficio (como Lo demostrd
Thomas (1563) 134/), puede serlo tcdavia mds. Siempre aprovechando elementos de
la esfera del control del medio, Thomas llegd a la conclusidn lisa y llana de que
"la fijacidn o determinacién de criterios de calidad /para el control del medio/
supone siempre un juicio de valor, y este juicio reviste siempre la forma de una
relacidn costo-beneficio; "Fijar un criterio es imputar una relacidn costo-beneficio".

Desde luego, siempre es posible poner en tela de Juicio el valor auténtico
de la relacidén. Sin embargo, lo cierto es que, por ejemplo, el equivalente de un
crédito autorizado de 1,2 millones de ddélares mds una contribucidn de contraparte
de 0,9 millones para un periodo de 5 afios con objeto de que se realicen investi-
gaciones y se forme personal para la administracidn de cooperativas en un proyecto
de un pafs determinado, podria presentarse bien ccmo una relacidn matemdtica con un
parémetro "U" que pcdria llamarse 1dgicamente el valor en términos humanos o de
cualquier otro tipo de las cooperativas para ese pais en virtud de un proyecto
determinado.

Desde luego, los criterios del proyecto y los productos establecidos definitivos
para cada mcdo de la red PERT pedrian determinarse a base de los objetivos y metas
fijados en su autorizacibén. En efecto, siempre existen determinados insumos
presupuestados para obtener determinadas metas que representan los objetivos globales
del proyecto. La Fforma y medida en que se deban alcanzar los objetivos fijan normas
y criterios; y lo cierto es que se pueden seflalar analiticamente ciertos recursos
empleados para alcanzar determinadas metas y determinadas tolerancias o criterios.

La significacidén en un determinado caso de las valoraciones necesarias (en dinero)
del rendimiento del proyecto no son evidentemente susceptibles de ninguna prueba

o justificacién general. Lo que aqui estudiamos estrictamente es la cuestidn de la
posibilidad o imposibilidad analitica de su propia imputacién,

Asi, pues, es posible repetir para cualquier proyecto al que se asignen
desembolsos finitos en un pericdo dado y para propdsito determinados, un andlisis
del costo-beneficio en funcidén de su determinacién mutua (insumo a preducto). 3Se
requiere otro ejemplo para destacar la necesidad ldgica de este enfoque, que, sin
embargo, puede parecer absurdo en otros sentidos. 3Zn ccmparacidn con un programa de

134/ Themas H.A., The animal farm a mathematical model for the discussion of social
standards for control of the enviromment. Guarterly Journal of Econcmics,
Vol. LXXVII, pdgs. 143 a 148,
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formacién de 4,2 milicnes de ddlares adaptiado a los problemas de la vida rural,

otro proyecto con una contribucién de contraparte de més de 7 millenes de ddlares
para un instituto de sanidad de 9 milicnes se traducird en una evaluacidn posible-
mente diferente de la salud individual, pues los posibles valores de sus respectivos
productos podrian no concidir ya con la diferencia de los respectivos objetivos

y metas impuestos. Distintos paises aplican diferentes niveles de insumo andlogo
para planes nacionales de diversos tipos, que representan simplemente, al menos
para los fines analiticos, diferentes valoraciones de los beneficios, humanos o

de otra indole. Si para una regidn del Brasil se fija un nivel de insumos desti-
nados a un proyecto hidrdulico menor que los asignados para una regidn de

Mueva Zelandia, estando ambos proyectos destinados a aproximarse a la norma esiable-
cida por la OMS sobre la concentracidn mdxima aceptable de cianuro de 0,01 miligramo
por litro, es razonable preguntarse si los brasilefios deberdn beber agua menos

pura que los neozelandeses. "Si la respuesta no es. afirmativa (y el Brasil tiene
que gastar mucho mds para obtener el agua mds pura) cabe preguntar si no se les
priva asi de recursos que serian mis Utiles si se les destinars a la construccién
de carreteras y escuelas o a otros sectores ...," 135/. En la prdctica, la utilidad
de tales comparaciones entre paises es muy limitada porgue su validez se ve
afectada por el todavia no resuelto "problema del numero indice"”, que a su vez
lleva con frecuencia a recurrir al andlisis de sensibilidad y a la fijacidn de
precios potenciales con resultados que suelen ser aln poco satisfactorios,

Volviendo a la funcién general de beneficio neto, la férmula U(X,Y) podria
expresarse como equivalente a VB, - N ﬁix., en =1 que la raya superior
represents el valor medio corre5pondign%e (segin los subindices) a productos e
insumos. FEn la préctica, p, ¥ D. (y especialmente esta dltima) serian a su vez
funcicnes de (X,Y), teniendd cortectamente en consideracién la distribucidén de
probabilidades pertinente de los valores de los productos., Una mejor forma de la
funcidn objetiva serfa entonces EU(K,Y), para destacar el criterio del valor
previsto del beneficio neto. Para valores "E" reales, el cdlculo de los valores
"s" de variancia que se ha estudiado como medida de la incertidumbre de cada
actividad del proyecto, se aplica directamente & la determinacidn del valor ge "E"
en la funcidn del beneficio neto. Aplazando nuestra discusidén del descuento,
tomemos como constantes un tipo de descuento "r" que representan el costeo de
sustitucidén del capital, los precios por unidad 'p" y la duracidén del proyecto T.
Entonces, a base de la forma usual de la férmula del valor actual de las futuras
corrientes de valor previstas, el valor actual de los insumos variables previstos

serd E}(l + r)"T} ByX,, v €l de los productos i?—(l 4 r)_?jf ZJPJyJ. £n
consecuencia, la produccidn planeads acusard un beneficio neto de
T ™ (VBT - b

135/ Ibid., pdgs. 1k5 y 146,
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Br este punto reiteramos que cuando se propone un proyecto con objetivos
expiicitos que se deben alcanzar con determinados recursos, y se clasifica a éstos
para incluirlos en modelos matemdticos de generalidad apropiada, que relacionen
los objetivos o "eriterio de calidad" con los costos estimados y descontados,
teniendo en cuenta los efectos de todos los factores pertinentes de cardcter téenico
y econfmico, la asignacidn de valores numéricos al criterio de calidad que resulta
en definitiva de la propia propucsta de proyecto debe permitir siempre establecer
un pardmetro de utilidad implicita (humana o de otro tipo) o un vector de beneficio.
En el peor de los casos, que es probablemente la regla y no la excepcidn, la
valoracidn monetaria de algunos de los beneficiocs o productos resulta "imposible"

o por lo menos demoscrablemente poco fidedigna. Tales preoductos podrian tratarse
como residuos de signo positivo, es decir, como complemento de los productos identi-
ficados a los que ya se ha asignado precio, y se podrian comparar en conjunto con
los costos de los insumos. Los resultados del andlisis de costo-beneficio reves-
tirian entonces la forma por ejemplo, de recomendacicnes al encargado de adoptar

las decisicnes, en el sentido de que cualesquiera que fuesen los beneficios resi-
duales, tendrian que evaluarse al valor actual de "x" unidades monetarias, a fin

de obtener un valor neto estimado y positivo de los beneficios o una relacidn
beneficio-costo por lo mencs igual a la unidad.

Respecto del uso de "criterios de calidad”, en el senvido mds general de
insistencia en el significado operacional de los objetivos del proyecto, se podria
citar como ejemplo el establecimiento de una oficina de ordenacién de aguas en
un pais para que ayude a crear una organizacidn encargada de coordinar y controlar
el desarrollo de todos los recursos hidraulicos nacionales. FPara su andlisis, esto
se podria traducii en la reunidn, clasificacidn y correlacidén de datos como los
siguientes:

X" expertos juridicos y de otras especialidades, trabajando "Y" horas diarias
durante "Z" meses a "L" délares por mes, para preparar ua dccumento scbre politica
hidrdulica nacional;

H

"M" expertos trabajando ... para reorganizar y contribuir al establecimiento
de un centro de inventario de los recursos hidraulicos. (A su vez, val centro
tiene criterios més detallados; por ejemplo, los elementos concretos gue debe
incluir ... por su propia definiciédn,) -

En algin punto el detalle debe terminar por limitaciocnes de tiempo o de
propuesto o por falta de datos, pero incluso este punto puede estar muy removo. ¥
aqui el usc de la moderna computadora digital censtituye con frecuencia la Unica
manera de modelar y simular la accidén reciproca de los mdliiples factores que inter-
vienen en un proyecto, especialmente si es muy complicado.

La aseveracién anterior requiere algunas consideraciones préctiicas con mds
detalle, pertinentes en la aplicacidn del andlisis del costo-beneficio. ZFrimero,
recapitulando las etapas del procedimiento, estén la enumeracidn y clasificacién
de los insumos y preductos previstos con les distintos méuodos posibles de ejecucidn
del proyeclo y su empleo en la preparacidn de modelos o planes integrados de procesos
glocales de ejecucidn; luego la construccidn de funciones de produccidn que
relacionan los valores descontades de los insumes con los productos previstos,

Estas funcicnes adoptardn formas que permitirdn manejarlas o reordenarlas, sobre
todo las relaciones beneficio-cosvo, para cualquier pardmetro de utilidad que interese
a las personas encargadas de adoptar decisiones. La clasificacidén adicional de
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todos los modelos posibles de proyectos-planes por funcién de beneficioc-neto y,
por lo tanto, el grado en que se alcanzaran los objetivos del proyecto, dara a

los encargados de adoptar decisiones una opcidn que elimina el debate sobre si
conviene o no maximizar la diferencia entre la suma de beneficios y costos, en
lugar de la proporcidn existente entre ambas. . Creemos que la implicacién serd una
falta de una norma de decisidén generalmente vdlida a favor o en contra de la
diferencia agregada absoluta o de la proporcién., £s necesario proceder con

cierta cautela incluso con la consideracidén sobre la base de un andlisis de
costo-beneficio previc a la ejecucldn de las distintas posibilidades del proyecto
proyecto ;éé/. Es verdad gque la consideracidén sucesiva de la mayor gama posible de
formas de alcanzar los objetivos fijados darfa légicamente la méxima amplitud

para ls aplicacidn del criteric de eficiencia al elegir la manera de realizar los
gastos efectivos. Pero la preparacidn de proyectos, la construccidn de modelos
matemdticos (incluso con la ayuda de computadoras digitales) y el cdlculo de los
beneficios netos, son actividades que requieren tiempo y originan gastos en si
mismas. También suelen faltar datos, asi que se puede afirmar gque no sélo no se
analizan nunca todas las posibilidades, sino que no se las puede examinar.

;9ué cosios v beneficics se han de inciuir?

Comc es evidente, en la enumeracidn y clasificacidn de leos insumos y de los
productos previstos, debe hacerse frente a la interrogantie habitual respecto de
los costos y los beneficios gque se han de incluir 137/. Por lo que atafie a los
insumos, las partidas para las que se nhan de "estimar costos", "fijar precios"

o "asignar valores monetarios" varian de un proyecto a otro. En tal sentido hay
que examinar detenidamente la restriccidn presupuestaria, cuyos efectos varian
segin el insumo de gue se trata. DIs evidente que los sueldos de los expertos
pueden fijarse, entre otras cosas, en relacidn con el costo de mantener en funcio-
namiento importantes elementos de equipo durante la ejecucidn del proyecto, por
ejeinplo en climas en los que no se sabe cémo va a funcionar ese equipo. Por esta
razdn, el medelo efective de ejecucidn del proyecto, en forma de sistema PERT y
corregido segin sea necesario, debe servir de base para toda estimacién de los
costos de los insumos y los productos., Lg estimacidn previa de la medida en que
se han de usar determinados insumos se compararia luego con la asignacidn presu-
puestaria relativa a los mismos.y, en caso necesario, se reducirian los cbjetivos
en forma proporcional. De otro modo, no seria sorprendente que los presupuestos
de muchos proyectos resultasen insuficientes, o que tuviesen que mantenerse mucho
més alld de los plazos previstos.

Incertidumbre

Por 1o gue atafie a los insumos, los problemas de "incertidumbre' se presentan
principalmente de dos maneras. En primer lugar puede suceder, por muchot motivoes,
que en la préctica no se disponga de un insumo previsto en el momento para el
que se ha programado su utilizacién. En segundo término, el insumo puede aportar

al procesc de produceiln una centribucién inferior a la prevista. Estes problemas

136/ Prest, A.R. y Qurvey, T. Cost-benefit analysis: A survey. fconcmic Journal,
diciembre 1665, pdg. T31.

Scott, N, Some_problems of cost-benefit analysis. UNRISD Report No, T,
Ginebra, 1966, pdg. 33 ff.

137/ Ibid.
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pueden compensarse, al menos en rarte, mediante la esperanza matemitica, el
factor E en el vector del insumo. Con respecto a la mayor parte del equlipo
duradero, cabe esperar que los fabricanltes sugieran valores numéricos razonables
derivados de sus propilas pruebas de fiabilidad. En cuanto a otros insumos, €8
posible obtener una gama de valores mediante observaciones practicadas en situa-
ciocnes andlogas o comparables.

En lo que se refiere al preducto, los problemas de retroceso en el tiempo ¥y
el espacio y, por ende, de falta de informacién, se combinan con los de fracaso.
La falta de informacién (de la que el empleo de informacidn errdnea constituye un
aspecto) es un problema general que,‘en cierto sentido, el propio proceso analitico
intenta constantemente resolver sin lograr hacerlo en forma definitiva. Como
resultado, nadie enumera nunca tcdos los posibles costos y beneficios porque, por
una parte, no todos se conccen. A menudo sdlo se tienen en cuenta los costos y
beneficios directos mds inmediatos, puesto que no se conocen los secundarios, ni
tampoco las posibles vinculaciones entre ambos o entre ellos y otros beneficios
posibles. La dimensién tiempo introduce un factor adicional de confusidn, y el
punto final de todo rasireo de los efectos directos o indirectos de cualguier
proyecto a través del tiempo debe determinarse en forme més o menos arbitraria. Como
se ha afirmado con acierto 138/, en particular, los efectos inducidos de produc-
tividad (como los que producen el mejoramientc de la vivienda o la salud) tal vez
tarden generaciones. Pero en este caso, camo en lo gue atafie a algunos otros
protlemas de zlcance, las dificultades que entrafia el establecimiento de plazos
limite se combinan con las de la evaluacidn ... e inclinan al analista a elegir
en lg prdctica un periodo regido por la duracién fisica del proyecto (determinada
a veces por la legislacién) y la disponibilidad de informacidn.

La impcrtancia prdctica de la cuestidn de los beneficios directos o indirectos,
asi como tembién, por consiguiente, de las "exterioridades" y los "desbordes”,
se ha subrayado en el estudio de Frest y Turvey 139/. ;Cudndo se hace necesgrio
incluir los efectos que ejerce un proyecto tendiente a producir bienes de tipo "a"
sobre la produccidén de bienes de tipo "B"? Lvidentemente, cuando sucede gue "A"
es una presa situvada rio arriba y "B", "C", ... son ctras presas existentes o
proyectadas rio abajo, para cuyo funcionamiento revestirdn médxima importancia los
niveles de agua gque se& mantengsn en A, Por consiguiente, los efectos externocs
legitimos que deben tenerse en cuenta son los que modifican las posibilidades
fisicas de produccidn de otros productores o la satisfaccidn que pueden derivar
los consumidores de determinados recurscs, y no los efectos secundarios que reper-—
cuten exclusivamente a través de los precios de los productos o factores. Se trata
de evitar el doble cdmputo, eliminar del andlisis las partidas que son puramente
de transferencia o distribucidn, y de concentrar la atencidén en el valor del incre-
mento del producto que resulta de una determinada inversidn, que en cualguier
incremento en los valores de bienes existentes que el proyecto afecte de modo
discernible, Asi, podrian contarse los beneficios de una mayor produccidn de
energia elécurica en la presa situada rio abajo a raiz de la construccién de un
embalse ric arriba, pero no, por ejemplo, la mayor reniabilidad de los garajes o
los restaurantes (en una carretera recientemente mejorada), y el empleo de més mano

138/ Ibid., pég. 37.
139/ Prest y Turvey, op. cit., pdg. 687 y siguientes,
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de obra en los mismos, el arriendo superior .., razonandose que tales beneficios

no podrian imputarse a la inversidn en la carretera como tal, aun cuando la renta-
bilidad adicional de los garajes situados en ésta carreteras no se viese contrarres-
tada por bna rencabilidad mds baja de los gerajes situados en otra, que se utili-
zaron menos como resulvado de la desviacidn del trafico. Toda diferencia neta

en la rentabilided y todo aumento nete en los arriendos y el valor de la vierra

es, sencillamente, reflejo de los beneficios del mayor ndmero de viajes que se
realizarian, y el hecho de incluirlos también constituiria un casc de doble cémputo.
Este principio tal Vez sea de suma utilidad, si bilen puede también dar lugar a
interminables controversias respecto de su aplicacidn a casos efectivos en que,

por lo que se refiere al punto final del cémputo de los beneficios, tal vez tengan
que predominar, una vez mas, las restricciones legislativas o de tiempo o la falta
de informacidn.

Atribucién de precios

El problema estriba en la valuacidn, en el momento del andlisis costo-beneficic
de un proyecto, de la corriente de costos y beneficios que se prevé en los planes
de trabajo del proyecto. Fuesto gque no pusede esperarse gque las diversas corrientes
cronolégicas presenten la misma ccnfiguracién, es preciso hacerlas comparables para
facilitar el cdmputo, expresando a cada una en su valor actual. En consecuencia,
el problema real pasa a ser el de encontrar una tasa adecuada, "r", para descontar

los futuros insumos y productos con la férmula habitual: 1-(1 + r)} = , como se

“ ha visto antes., Steiner 140/ define este factor "r" como "el costo de oportunidad
del consumo diferido"”, llamado a veces "preferencia cronoldgica social", y lo
distingue de otras tasas de interés que se prestan mejor para oiras esferas, tales
como las siguientes:

1) 1la tasa de interés de los préstamos del gobierno;
2) la tasa de interés de los préstamos en el sector privado;

33 el costo de oportunidad de la transferencia de fondos del sector privado
al sector plblico;

L) las tasas internas de rendimiento de los proyectos marginales de cualguier
sector;

5) una prime por riesgo o incertidumbre;

6) la tasa de descuento que se aplica en £l mercado de capital privado para
evaluar corrientes cronolégicas desiguales.

140/ Steiner, P.0. Choosing among the alternative investments in the water
resources field. American Economic Review, vol. XLIX, diciembre de 1959,
pdg. 897.
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(La tasa interna de rendimiento de un proyecto es una tasa determinada de -
descuento 141/ con la gue el valor actual de sus productos previstos equivale al
de los costos; por ejemplo, la tasa a la cual los beneficlos nevos computados son
iguales a cero). La biisqueda de una tasa adecuada de descuento ha provocado intermi-
nables debates académicos gue tal vez sean un reflejo de su importancia. Sin
embargo, la utilidad préctica de la discusién ha sido muy escasa; ademds, es pro-
bable que ésta haya descrito un circulo completo, a juzgar por la conclusidn de
Feldstein 142/ de que ni siquiera la tasa de interés de un mercado de capital
perfecto se prestaria para la evaluacidn de proyectos de inversidn piblica. Dicho
autor recomienda una tasa de preferencia croncldégica social que refleje el juicio
del gobierno respecto de la relativa utilidad social del consumo en diferentes
momentos, '

Pese a tcda la discusidn, las tasas de descuento gue se aplican actualmente
en la evaluacidn de proyectos siguen variando del L% al 1C%, recomenddndose general-
mente los valores mds altos para proyectos de regicnes menos gesarrolladas donde,
segln afirman algunos, el nivel de vida no puede sino.mejorar.

14l/ Este velor "r" determinadc es el equivalente de la eficiencia marginal del
capital de gue habla Keynes, y cabe aplicarlo a las corrientes de productos
"beneficios" e insumo "costos" del proyecto de inversidn Unica que se analiza,
Sin embargo, a menudo se confunde con la "tasa de rendimiento sobre el costo",
de Irving Fisher, aunque esta Ultima se aplica mds bien a la comparacidn de
dos proyectos, como minimo, prevista en la relacién de Keynes. Los equiva-—
lentes précticos de ambos crlterlos se emplean en diferentes fases del proce-
dimiento para evaluar proyectos que se prevé en el presente documento., En
la primers fase, se comparan diversos procedimientos posibles de ejecucidn
de un proyecto, y aqui puede aplicarse la tasa de Fisher de rendimiento
sobre el costo, en tanto gque posteriormente, una vez aprobado un determinado
procedimiento de ejecucidén del proyecto, la tasa interna de rendimiento se
equipararia a las corrientes de beneficics y costos descontados dentro
del proyecto Unico elegido, lo mismo que la eficiencia marginel del capital
de Keynes, jVéase Alchian, A.A. "The rate of interest, Fisher's rate of
return over costs and Keynes' internal rate cof return", American Fcohnomic

- Review, vol. XLV, diciembre de 1955, pdgs. 938 a OU3; y Marglin, 5.A.,
op. cit., pdgs. 47 a 67/.

1k2/ Feldstein, M.S. "The social time preference discount rate in cost benefit
analysis', The Economic Journal, vol. LXXIV, junio de 1964, pdgs. 360 a 379.
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Proceso de evaluacidn del proyecto

Intrcduceidn

La evaluacidn del proyectc es un proceso de planificacidn, control y apren-
dizaje asociado con el cursc total de un proyecto de desarrcllo, asi como un marco
de referencia que relacicna un determinade proyecto en la forms mds eficaz posible
con un plan de desarrcllc regicnal y general de un pais. Esta concepcidn se
refleja en la lista prcpuesta de medidas de evaluacidn de proyectos gque ha sido
elaborada por el Grupc de Estudio entre Organismos sobre Eveluacidn. Representando
un enfoque sistemdtico para formular preguntas en todas las fases de la evolucidn
de un proyecto, la lista de fases estd encaminada a satisfacer las necesidades y
posibilidades de proyectos virtualmente de tcdos los tamafics y grados de comple-
jidad. Se basa en cuatro fases en el cursc del desarrollo de un proyecto en la
forma reconoccida por el Grupo de Betudios entre Organismcs sobre Tvaluacidn y
eceptado por el Comité Administrativo de Coordinacidn en su 34% informe 1L%/.

La fase I: Freparacidn de los proyectos (determinacidn de las necesidades);

fase IT: 4Andlisis de solicitudes; fage ITI: Control de lag operaciones; y

fase IV: ODvaluacidn de los resultados. Sin embargo, sdn cuando las fases del
Grupo de Trabajo representan una lista general de cuestiones necesarias dentro

de estas fases, el enfoque en este estudio tiene mayor alcance y presenta las
mismas cuatro fases (y, con algunas modificaciones, fundamentales la misma légica
implicita en las fases del Grupo de Trabajo) en la forma de una red de tiempo
regl, Se agrega, anexo, un diagrama de corriente de esta red. Se oplna gue el
diagrama de corriente es aplicable virtualmente a tcdo tipo de proyecto, en la
inteligencia de gue el juicio y la selectividad adecuados conduzcan a las medifi-
caclones necegarias gegin el tamafio y la naturaleza. ELl cuadro siguiente repre-
senta un breve esbozo de este enfoque. '

El preocesc de evaluacidn de proyectos se interpreta como un mecanismo de
contrcl de funeionamiento ceontinuo, interrelacicnadoc secuencialmente y adaptado
al eciclo de ejecucidn y a la naturaleza de un proyecto determinado. Los paises
en desarrollo gue ya tienen planes de desarrollo y mecanismos de preparacidn de
proyectos suficientemente elaborados a su disposicidn se incorporardn al ciclo
en la fase de andlisis (II). La primera fase, preparacicdn del proyecto, se
concibe en realidad como un mecanisme Que serviria g los palses con Menes expe-
riencia y €xito en planificacidn, cuando lo sclicitaran, y gue puede establecerse
con diversos grados de elaboracidn, costo y duracidn, segln sea necesario.
Andlogamente, la fase III: control de las operacionés, asi como el problems de la
planificacidén de la accidén complementaria, (segin se sugiere en el cuadro infra)
debe interpretarse como un mecanismo flexible. La configuracidn concreta de ambos
aspectos dependen de cada prcoyecto y ha de especificarse segin corresponda. Desde
el punto de vista del método, sin embargo, es posible indicar la ldégica y el
enfogue general de los cuales pueden cbtenerse dichas especificaciones individualies.

;&E/ Desarrollio y coordinacidn de las actividades de las organizaciones del sistema
de las Naciones Unidas. 34° informe del CAC. Anexo VII, Bvaluacidn de los
programas de cooperacidn técnica. E/UL86/add.1, 19 de abril de 1968.
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CUADRO ESQUEMA DE DIAGRAMA DE CORRIENTE DE EVALUACION

Fase I Fase IT Fase IIT Fase IV
Preparacién de log proyectos Andlisis de solicitudes Control de las operaciones Eveluacién de los resultados

estudios de las posibilidades
de accién complementaria_
>f

proyecto de accién
complementaria

preparacién

del proyecto @ . ik
ejecucidn
i
~~aplazado
i TImpul so b) Impulso
Solicitudes del pais Solicitudes del pais
pars preparacibn de relativas a cooperacién
proyectos técnica que se preparan
totalmente sin asistencia
Dependencias que intervienen en la fase de preparaciédn de proyectos Eventos de este esquema
A) Pafs 6rganos normativos 1) Solicitud pare preparacién de proyecto recibida
érganocs de planificacién central y regional #) Proyecto preparado

» organismos.que ejecutan programas de inversién pilblica
6) Solicitud de cooperacién técnica con el proyecto recibida

B) Multi-
late- 11*) Proyecto aplazado
ral organismo de financiacitn 15%) Primer disefio del plan de accién complementaria-listo
organismo técnico (de ejecucién)
misién de programacién 16) Proyecto declarado operacional

17) Proyecto terminado; plan de accién complementaria listo
20) Resultados evaluados



£l diagrama de corriente propuesto ha de interpretarse al igual que las fases
del Grupo de Trabajo, como una coustelacidn dptima y, en esta forma, limitado a la
evaluacidn de proyectos individuales, que conduce (después de iniciada, por ejemplo,
por la solicitud de una pais para la preparacidn de un proyecto) en cada fase
idealmente a un evento final dptimamente especificado pero suficientemente flexible;
es decir, fase I: una solicitud oficial de ccoperacidn técnica, técnica y econd-
micamente especificada y concebida dentrc del marco de las pricridades naciocnales
e internacionales estd lista para ser presentada; fase II: el proyecto, después
de un proceso de evaluacidn econdmica, técnica, financiera y sdministrativa, y de
negociado por las partes interesadas, se declara operacional, o de lo contrario
se aplaza; fase ITT: la ejecucidn del proyecto y el plan de gceidn complementaria
estdn terminados, y los datos sucesivamente acumulados para contrel operacional
y evaiuacidn de los resultados; fase IV: los resulitados se evelidan, los datos
se almacenan para su recuperacidn cuando sea necesario, se inician los proyectos
de accidn complementaris. lLas fases se desglosan posteriormente en grupos de
segmentos funcionales ccnsecutivos gue son elementos necesarios y componentes de
cada fase. Para llegar a la red todavia mds detallads cada segmento se desglosa
luego en sus actividades y eventos constitutives.

Una de las caracteristicas especiales del enfoque del UNITAR respecto del
problema de la evaluacidn es el examen y la adaptacidén de las técnicas de gestidn
a la planificacidn de programas y proyectos, inclusive andlisis de costo-beneficio,
andlisis de red FERT, retroaccidn para la sdministracidn y las operaciones
corrientes, y recuperacidn de informacidn para la futura planificacidn de
programas 14k/. El diagrame de corriente introducido en el anexo a este estudio
ilustra la utilizacidn de esas técnicas de gestidn durante el ciclo de ejecucidn

del proyecto 1L5/.

Anctaciones al diagrama de corriente de evaluacidn de preyvectos

Si bien se acepta cada vez mds que tanto lae técnicas como una organizacidn
efectiva de planificacidn son condiciones prévias fundementales para el desarrollo
econdmico y soclial acelerado, todavia es verdad que muchos paises en desarrollo
adolecen de deficiencias crdnicas en su capacidad para programas y fiscalizar
actividades de desarrollo. Por eso, un determinado gobierno nacional puede tener
conciencia clare de sus necesidades generales y particulares y haber formulado
objetivos globales de desarrollo, pero necesita asistencia para delerminar los
nuevos proyectos de desarrcllo que, en determinadas circunstaricias, contribuirian
eficazmente al programa de desarrollo nacional. In respuesta a una solicitud de
asistencia para la preparacidn de proyectos, cabe nombrar una misidn multipartita
de programacidn integrada por expertos interdisciplinarios, que preste atenciodn
a las necesidades financieras y de accidn complementaria.

14h/ mvaluacidn de los programas de cooperacidn téenica. Nota del Secretario
General. E/4508 (UNITAR/EX/13), 9 de mayo de 1968,

l&i/ La cuestidn del almacenamiento y la recuperacidn de datos, es decir, las dis-
posiciones ordenadas y efectivas para la retroaccidn y fiscalizacidn de la
informacidn se introduce como un concepto dentro del proceso de evaluacidn del
proyecto, pero no se elabora en detalle,
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'La tarea de la misidén de programacidn seria de estudio y analitica, con el
propdsitc concreto de prestar asistencia a determinado gobiernc nacional para
formular una solicitud ulterior de cooperacidn técnica multilateral en uno de los
proyectos de desarrcllo gue la misgidn identificard. Lsa solicitud posterior se
basaria en un proyecto de vlan de trabsjo, preparado por la misidn de programaciodn
en la Torma mds completa gue gea posible y de desear.

Bl diagrama de corriente propone la divieidn de la fase de preparacidu del
proyecto {fase I) en dos segmentos sucesivos: i) andlisis del dmbito de desarrolilo
nacional que constituye el medio general de los nuevos proyectos de desarrollo
{segmento 1), y ii) el andlisis concreto y la labor preparatcria conexa en relacidn
con la solicitud ulterior de cooperacidn técnica en esos proyectos (segmento 23,

La misidn de programacidn se enfrentard en primer término con la tarea
analitica de establecer la relacidn de los proyectos individuales y los conjuntos
de proyectos con el plan y la estrategia del desarrollo. Un aspecto de esta tares
puede consistir en colocar las nuevas actividades de desarrollo previstas dentro
de un marco de referencis detallado en que se induzcan las necesidades y recursos
totales en materia de ayuda externa de un pais. Ademds, tanto el andlisis del
plan de desarrollo (o el sustitutivo existente mds cercano) con sus ocbjetivos a
medio ¥ largo plazo, asi como el andlisis del estado real v las perspectivas de
desarrolle (inclusive la evaluacidn de proyectos en curso y recién terminados)
suministraria la base de informacidn cualitativa y cuantitativa necesaria para la
identificacidn sistemdtica de nuevos proyectos de desarrollo.

En segundo término, dada una serie sistemdticamente identificada de nuevos
proyectos posibles, la asistencia multilateral debe determinarse dentro del
contexto de todos los recurscs de que se dispone real y eventualmente, inclusive
nacionales, bilaterales, multilaterales y no gubernamentales. Habida cuenta de
la continuidad del proceso de evaluzscidn, se presume gae un sistema de almacena-

"miento y recuperacidn de datcs, que permita utilizar datos de experiencia anterior

(retroaccisdn), facilitaria mucho en esta etapa la labor de la misidn y haria mds
Util operacionalmente su andlisis.

Deapués del andlisis del marco nacional, se propone gue ung seris de congide-
rzciones intervengan en el proceso de preparacidn de proyectos individuales,
inelusive disefios téenicos preparatorics, asi como andlisis econdmicos, operacio-
nales y de otra clase (especialmente el estudio de las posibilidades de accidn
complementaria). Bl andlisis operacional incluye concretamente un examen de las
condiciones previas necesarias para que el proyescto funcicne, a saber, condiciones
previas tales como la capacidad del pais para utilizar eficazmenie los resultados
del proyecto {capacidad de absoreidn), para aporiar la contribucién de contraparte,
asi como ls capacidad de los organismos multilaterales para la contratacidn opor-
tuna de expertos internacionales, adguisicidn de equipo y disposiciones para cele-
brar arreglos relativos a subcontratas, ete. {capacidad de entrega). En el
aspecto sustantive, se deben incluir en este andlisis preparatorio indicadores

"automaticos para medir el funcionamiento y los resuliados y, en general, un examen

completo de las inceritidumbres del proyecto en materia de demanda y suministro.
El examen sistemdtico de otras posibles cenfiguraciones de proyecto asi como un
andlisis y nueva elaboracidn de posibles configuraciones de proyectos preparados por
el gobierno del pais deben conducir entonces a la formulacidn realista de un

provecto de plan de trabajo y una solicitud de ecooperacidn téenica multilateral.
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Ademds, la misidn de programacidn debe determinar los datos y otras necesldades
de contraparte respecto de los cuales el pais ya puede iniciar nuevos prepara-
tivos gin perjuicio de la posterior evaluacidn de la s=olicitud.

La confirmacidn y planificacidn del proyecto dependen de las disponibilidades
de datos cualitativos y cuantitativos sobre recursos y, en general, acerca de
las condiciones econdmicas y sociales en el medio directo e indirecto del proyecto.
Log datos estadisticos concretos que se necesitan dependen, evidentemente, de la
clase de proyecto que se prepara; la ubtilidad de los datos disponibles; por otra
parte, depende de la exactitud, la forma, la oportunidad, el alcance y criterios
ecnexos. Para alpunos proyectos puede suscitarse la cuestidn de si los datos
disponibles, aun cuando sean indadecuados en cierta medida, son suficientes para
iniciar una planificacicén y ejecucidn detalladas, o si el proyecto debe aplazarse
hasta que se obtengan datos mejorados. Es decir, aun cuando la importancia relativa
de la informacidn estadistica y no estadistica variard segin la naturaleza y el
objetivo del proyecto que se prepara, corresponderd a la misidn de programacidn
decidir gl se debe recomendar una reunidn de datos adicionales e investipgacidn en
mayor escala {dentro del procesc de preparacidn en corso o con un proyecto separado),
si se debe pedir al perscnal especializadc que produzca informacidn mejorada sobre
algunas cuestiones (a saber, la organizacidn de los datos de linea de base, la
preparacidn de un conjunto utilizable de indicadores econdmicos y sociales cuali-
tativos y cuantitativos sobre los efectos del proyecto en su sector determinado,
asi como sobre otros sectores a los que probablemente afecte), o gi el empleo
de la informacidn existente puede considerarse suficiente como aproximacidn.

En gran medida, una decisidn sobre esa cuestidn dependerd de los costos y del
tiempo necesario, a saber, la economia de adguirir y utilizar informacidn de imper-
fecta fidelidad. De hecho, la necesidad de una medicidn significstiva de los riesgos
inherentes a sistemas imperfectos de informacidn relativa al proyecto se hace
cada vez mds critica, cuanto mds compleja es la egtructura del plan del proyecto.
Tanto la preparacién del proyecto (fase I) como el andlisis de solicitudes (fase II)
pueden describirse satisfactoriamente comc procesos de asdguisicidn, medicidn y
comunicacidn de informacidn a los encargados de adoptar decisiones. Para realizar
estas Tunciones, el andlisis debe basarse en la estrecha relacidn existente entre
la informacidn v la adopcidn de decisiones, y el "sistema de informacidn™ repre-
sentado por las fases de preparacidn del proyecto y de andlisis deben someterse
a la misma clase de andlicsis de costo-beneficio como el propio proyecto.

La presentacidn de la solicitud preparada por el gobierno nacional al organismo
de financiacidn, iniciard el proceso de andlisis (fase IT) l&é/. El diagrama de
corriente propone de nuevo una divisidn en dos segmentos sucesives: i)} el proceso
de andlisis multiorganizacional (segmento 1); y i1i) la presentacidén de un informe
de evaluacidn al dérgano encargado de la decisidn, asl ccmo el proceso de planifi-
cacidn detallada v Qefinitiva (segmento 2).

1h6/ Los proyectos debidamente preparados por el propio mecanismo de planificacidn
dél pais y para los cuales se solicita asistencia irdéerendientemente de la
fase preparatoria propuesta ingresardn en el proceso de evaluacidn en este
punto.

=11k~



La sgolicitud y el proyecto de plan de trabajo deben luegeo despacharse a las
orgenizaciones interesadas directamente en la operacidn del proyecto solicitado,
inclusive el organismo téenico (de operacidn) para que formule reccmendaciones
relativas a las cuestiones técnicas v operacionales y el organismo designado para
la Tuncidn de accidn complementaria, para un andlisis de las posibilidades de conti-
nuacidn y para reccomendaciones y propuestas de planificacidn en términos de
proyectos de aceidn complementaria concretos. DBl organismo de financiacidn se
ocuparia de examinasr los ¢riterios econdmicos, administrativos y financieros,
legislativos y otros andlogos.

A

L1 recibir las recomendaciones y datos sobre todos los aspectos, el organismo
de financiacidn estard habilitado para preparar un informe detallado de evaluacidn
del proyecto sobre la base de criterios establecidos lEZ/. Al mismo tiempo, puede
ser necesaria cierta informacidn adicional gue cabe recabar del Gobierno nacional.
El informe de evaluacidn berminado puede presentarse entonces al drgano encargado
de la decisidén (aprobacidn o aplazamiento).

ILa planificacidn detallada de los proyectos aprobados debe incluir la organi-
zacidn integra del proyecto, sus etapas sucesivas (segmentos 1, 2, 3, ..., n)
datos de 1linea de base y objetivos, la respectiva planificacidn sincronizada de
personal, equipo y otros insumos, asi como la oportuna movilizacidn de las
contribuciones de contraparte financieras, de persecnal y de otra clase. Lstas
dltimas presumiblemente entranarian también la negociacidn final del plan de
operaciones. Ademds, y simultdneamente, debe establecerse un sistema adecuado de
informacidén y comunicaciones de administracidn de proyecto para la vigilancia y el
control oportuncs de las operaciones. Segidn la demora entre la terminacidn del
plan de trabajo definitivo y la iniciacidn real de las operaciones sobre el terreno,
puede ser necesario un nuevo estudio antes de que el proyectc pueda ser declarado
operacional.

La eficacia de un proyecto puede interpretarse como el grado en que satisface
las necesidades de sws objetivos y su ambiente - variable que debe medirse conti-
nuamente durante el proceso de control de las operaciones (indicadores automdticos).
El evento final de cada segmento de la ejecucidn del proyecto (1, 2, 3, ..., n)
repregenta un progreso y un objetivo que se tiene el propdsito de lograr en un
momento dado y con un costo determinado. Los datos inciertos, sin embargo,
regueriran estudios periddicos, ajustes de previsiones y actualizacidn del plan
de trabajo habida cuenta de los problemas de ejecucidn corrientes y otros aconte-
cimientos imprevistos.

Asi, el grado de eficacia del control de las operaciones (fase IIT) puede
expresarse mediante su capacidad de prediccidn oportuna de esos problemas gue se
suscitan durante las operaciones.

l__/ Ege informe puede incluir informacidn sobre 1) los antecedentes, ii) el
sector concreto en gue operaria el proyecto, iii) detalles del propio proyecto,
iv) la evaluacidn ex ante (andlisis de costo-beneficio), y recomendacicnes.
Log informes de esta indole son parte integrante del proceso de evaluacién
en €l BIRF y sirven a la Comisidn de Préstamos como informacidn bdsica para
sus decisiones sobre proyectos. El enfogue de coste-beneficio respecto de
la evaluacidn ex-ante se describe en una parte separada de este Lstudio.
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In une etapa inicial debe realizarse un primer examen de las cperaciones
gue serla seguideo por andlisis periddicos posteriores segin la 1dgica del
proyectc que se exXpresa por sus divisidn en segmentos sucesivos. Auvn cuands la
pilanificacidn del proyecto de accidn complementaris debe iniciarse simultdnea-
mente con la ejecucidn del proyecto, en la fase de control de las operaciones ha
de incluirse un ajuste reciproco entre la ejecucidn del proyectc y el plan de
accidn complementaria. Ademds, un elemento de control adicionsl pusde surgir de
la experiencia de que las metas y el objetivo del proyecto pueden o deben
modificarse en su dia pues la acumulacidén de informacidn operacicnal corriente
puede gugerir nuevas recomendaciones.

Asi, un control visble de las operaciones implica también un sistema eficaz
de almacenamiento de datos y de recuperacidn a nivel de cada proyecto gue, ademds,
coadyuva al propdeito de acumular datos corrientes sobre proyectos y =obre =1
ambiente para la evaluacidn final de los resultados (fase IV).

La terminacidn del proyecto debe incluir la conclusidn del plan de accidn

complementaris junic con sus mecanismos adecuados para el contrel de las opera-

ionmes. Ademds de la importancia inmediata para el proyecto de accidén complemen-
taria, la evaluacidn sistemdtica de Yos resultados (emprendida sobre una base
miltiple) sirve fundamentalmente a dos propdsitos y debe planificarse en conso-
nancia: a) la acumulacidn de informacidn pertinente al programa de desarrollo
nacional, y b) la elaboracidn de la memoria téenica de los organismos financieros
y téenicos (de operacidn) para el andlisis cuidadoso de futurcs procesos prepa-
ratorios, de evaluacidn y de control de las operaciocnes (retroaccién).

Cabe 'notar que la distribucidén en fases propuesta nc es de indole discontinua,
aun cuando pueda ser sugerida grdficamente. Por el contrario, se atribuye
importancia en todo el Estudic a la continuidad en tedo el cicleo de ejecucidn de
un proyecto; de ahi gque la divisidn de este ciclo en fases sea simplemente un
recurso para el andlisis, la planificacidn y el control. Las diversas partes de
las fases pueden superponerse a fases anteriores o posteriores en la medida en que
lo exija la naturaleza de un proyecto determinado. Por ejemple, las fases I y II
estdn en realidad entrelazadas por la actividad 5-10 (preparacidn de datos del
proyecto y otras cuestiones por el pais). Se presume que, en el evento 4
(solicitud formulada, necesidades en materia de datos especificadas), ya puede
ser cierto (hasta ciertc punto y con las reservas necesarias) gue un proyecto
solicitade serd aprobado con el tiempo. A4si, el pafs puede {(en cierto grado)
continuar sus preparativos dentro de la hipdtesis de la aprcobacidn. Asimismo,
le "freontera'" de las Tases II y IIL es mds o menos arbitraris; perc tiene escasa
impertancia analitica discutir latamente la iniciacidn exacta de la fase III. Il
evento 16 (proyecto declarado operacional) es el punto ecronoldégico respectivo
elegido en el diagrama de corriente, debidc a gue se supone gue sea el momento
en que se inician efectivamente las operaciones scbre el terrens. B5in embargo,
la planificacidn previa al proyecto (actividades 11-13-14-15 en la fase TII) y el
control de las operaciones (nueva planificacidn y ajustes durante la ejecucidn
de log segmentos 1, 2, 3 ..., n en la fase III) son partes de una operacién de
planificacién y control continua que abarca tanto las fases II como la ITI. Final-
mente, la fase IV (evaluacién de los resultados) ya es parte de la fase III en la
medida en que los datos corrientes sobre el proyecto y sobre el medio se acumulan
con fines de evaluacidn de tcda la operacidn al término de ésta.
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ANEXO

a} Proceso de evaluacidn del proyecto: _Resumen

TITULO

COMPRENDE

Fase 1

Segmento 1

Segmento 2

Fase Il

Segmento 1

Segmento 2

Preparscidn del proyecto

Andlisis del plan de desa-—
rrollo, de la situacidn en
que se encuentra y de la
necesidad de asistencia

internacicnal

Preparacidn del plan de
trabajos de cada proyecto

y solicitud

Andlisis de la solicitud

AnAlisis de la solicitud

Evaluacidn de la solicitud

¥ planificacidén de las acti-

vidades concretas de

ejecucidn

-Identificacibén de los
objetivos y prioridades
del plan de desarrollo;
evaluacidn del actual
programa naclonal de
desarrolle; identilica-
¢ibn de nuevos proyectos
posibles

-Determinacidn de lsa
asistencig del sistema
de las Naciones Unidas
en el ceontexto de todas
las fuentes dispconibles

-~Andlisis preparatorics

téenicos, econémicos,

de ejecucidn y conexos
que incluyen las posibi-
lidades de accidn comple-
mentaria (andlisis de
costo-beneficio)
-Formulacidén del proyecto
de plan de irabajo ¥y
solicitud

-Examer de los aspectos
téenicos, econdmicoes

(v sociales), legisla-
tivos, administrativos,
firancieros, de ejecucién
v de accidn complementaria

~Informe de evaluacidén
sobre la base de andlisis
¥ criterios establecidos
—-Aprobacién; aplazamiento
-Preparacién del plan
definitivo de trabajo ¥y
mecanismo de control de
las operaciones (andlisis
de red PERT)



TITULO

Fase 111 Control de las operaciones

Segmentos 1, 2, 3, n Ejecucidén de los segmentos

1,2, 3, «e., n del
proyecto de accidn

complementaria

-Examen periddicc de la

ejecucidn, actualizacién
y ajuste del plan,
incluso los ajustes
mutuos relacionados con
el plan de accidn comple-
mentaria (andlisis de

red PERT)

Fase IV Evaluacidn de los resultados
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-Examen final y conclusidn

acerca de los resultados
directos e indirectos,
incluso los resultados
de la ejecucidn que
pueden ser beneficiosos
tanto para el proyecto
concreto de accidn com~
plementaria como para
otras actividades
generales

-Preparacidn del plan

final de trabajo y meca-

nismo de control de las

operaciones del proyecto
de accidn complementaria



b) Lista de actividades. eventos_ y entidades responsables en relacién cen el
diagrama de corriente

Eventos Actividades ; Entidades

Fase I Preparacién del proyecto

Segmento 1 Andlisis

O— Solicitud de prepa-

racién del proyecta ‘ . Pais
1- Se recibe la sclicitud - Organismo de
de preparacidn del proyecto financiacion

1-2 Nombramiento de la Misién de
Programacidn Miltiple

2= Se nombra a la Misidn
de Programacidn

2-3% Andlisis del plan de desa~
rrollo, del desarrollo real
y de la necesidad de asis-
tencia a la luz de los obje-
tives ¥ prioridades nacionales;
identificacidn de nuevos

proyectos Migion de
Programacidn
3— Se determina la necesidad
de asistencia del sistema
de las Nacicnes Unidas
Segmento 2 Preparacién de la solicitud de

‘~¢ada proyecto individual

3-4 Andlisis del posible proyecto:
examen preparatorio de las
posibilidades técnicas, econd-
micas, financieras, de ejecucidn
¥y de accidén complementaria; iden—
tificacidn de los datos necesariocs;
preparacidn y andlisis del proyecto

de plan de trabajo Misidn de
Frogramacidn

4- Se formula la sclicitud Misidn de
y se determinan las nece- Programacién

gsidades de datos

5- La solicitud estd lists para
ser presentada

C* La solicitud estéd lista para
ser presentada Pais

5-10 Preparacién de los datos
del proyecto ¥y otros asuncos Pais
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)

Eventos Actividades Intidades

Fase IT, Andlisis de la solicitud
Segmento 1 Andlisis de la Solicitud

5-6 Fresentacidn de la

solicitud Pals
6~ Se recibe la solicitud Organismo de
T- Andlisis de la financiacién )
solicitud Organismo de accion
8- Andlisis de la solicitud _ complementaria

Organismo técnico
(de ejecucién)

6-9 Andlisis de los crite-
rios administrativos,
financieros, econémicos,
legislativos y andlcogos Organismo de
financiacidn

-9 Andlisis y recomenda=-
clones relacicnados
con la acecidn
complementaris Organismo de accidn
complementaria

8-9 Andlisis técnico y reco-
mendaciones, incluso
viabilidad de la
ejecucidn Organismo técnico
(de ejecucidn)

9- Se completan los andlisis,
se reciben las recomendaciones

9-1C Solicitud de datos adicio-
neles al pais Organismo de
financiacidn
Organismo técnico
(de ejecucién)

0-1]1 Terminacién del
informe de

evaluacién Organismo de
financiacidn
11l- Se completa el informe de
evaluacidn;
a) Aprobacidn, ¢ _ .
b) Aplazamiento /11¥/  Organismo de
financiacidn
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Eventos Actividades Entidades

Fase II, Andlisis de la solicitud (continuacién)

12-1L Planificacién detallada,
andlisis de red PERT,
incluso mecanismos
de fiscalizacidn de
la ejecucidn Organismo técnico
(de ejecucidn)

14—~ Se completa la 14-15 Examen final y aJjuste
planificacidn del proyecto antes de
su iniciaciédn Organismo técnico

(de ejecucidn)

15-15*%Primera configuracidn
del plan de accibn
complementaria Organismo de accidn
complementaria
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Eventos Actividades Entidades

Fase I1I, Control de las Operaciones

Segmento 1, 2, 3. +.., n

16- Se declara operacional el
proyecto, se inician las
actividades

16-17

Segmento 1 Primer examen
de las operaciones; actua-
lizacidén y ajuste del plan
de trabajo

Segmentos 2, 3, sss. N

Exdmenes periddicos,

control y ajuste, incluidas

cuestiones relativas al

proyecto de accidn

complementaria Organismo técnico
(de ejecucién)

15%-18

Segmentos 1, 2, 3. .... n

Ajuste periédico y mutuo

del plan de accidn comple-

mentaria con la operacidn

en curso Organismo de accidn
complementaria

17-Terminacidén del proyecto Organismo técnico
(de ejecucidn)

18-Terminacidn del plan de
accién complementaria,
incluso mecanismo de control
de las operaciones Organismo de accidn
complementaria
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Eventos Actividades Entidades

Fase IV, Evaluacidén de los resultados

20- Se evaldan los resultados, y
se almacenan los datos rara
su recuperacidn cuando
corresponda Miltiple

20%-21

Planificacidn definitiva
de la accidén complemen-
taria; examen del proyecto
de accidn complementaria

antes de su iniciacién Organismo de accidn
complementaria
21— Se declara operacional
el proyecto de accidn
complementaria Organismo de accidn
complementaria
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c)

PROCESU DE EVALUACION DEL Pmm:‘;u

D_.RAMA DE CORRIENTE POR ENTIDAD RESPONSABLE

. FASE IV _EVALUACION LDE 103 PROYECT? DE ACCIOb
FASE T PREPARACION DEL PROYECTD FASE IT ANALISIS DE LA SQLICLTUD FASE III CONTRCL DE LAS OPERACIONES RESULTADCS COMPLEMENTARTA
Begperitc 1 Andlisis del plan | Segrento 2 Prepa-{i Segmento 1 Andljisis | Segmente 2 Eveluacitn ¥ planifl.|| degmenvo 1, 2, 3, .. issmenm 1.2
de deaarrolle, sctividades Taciln de la zoli-|| ‘de 1s solicitud caciin’ de 1a ejecucifn real ) L s

reales de desarrolle y nece-
pidnd de ayudn intermacionsl

citud de cada
proyecto

ENTIDAD RESPUNSARLE

Misién de Proegramncifin

Organismo de financiacién

-

Organlamo téenico
(de ejecucidn}

Grganiémo de aceldn
complementaria

Cficina nacional de
planificacidn

Numbran!ier‘:tn
de la Miaiém,
de Progra-

-aacLan’

1

|

s O
ISolick-

ltud de :
lp}épﬂmciép

ldel h

Iproyecto

l ;
@l ;

—>

Actividad

Preparacién

Avlezado
Infome de

evaluaclon

luacién de
05 resultad

Ejecucidn

luacién de
¢ Yos Tesmeeng 20

Suninigtro
de datos
‘adivio-
nales

——
A Examen finnl Elecucidn de
1 1 del plan de la accifn

: accién complementaria

Planificacién de la sceldn complamentaria 1
draluacién de ctbplementaria
Preperseidn de los datos - . os resultua
del proyecto y 0Ires- Gunted O
mm——3 ® AN O

Actividad {que
nd consume tlempo} BEvento n Evento y decisidn n

Partlcipacida
miltiple
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Ueservaciones finales

Teniendo en cuenta algunas de las dificuliades inherenies a la aplicacidn ge
los andlisis PERT y de costo-beneficio a la,evaluaciég de proyecios de desarrollo,
cabe preguntarse qué se espera de estas téenicas y qué es lo que no hacen,

Con respecto a la primera pregunta, se puede decir gque estas téenicas exigen
al encargado de preparar el proyecto que estudie otros métodos posibles de ejecucidn.
Lo obligan a examinar todos los factores conocidos o previsibles de insumo y de
producto, juntamente con sus interrelacicnes a través del tiempo. Le plantean
problemas gue requieren solucicnes, si es gue se pueden encontrar. En caso contrario,
por lo menos se determina un cdlculo de "incertidumbre” que los encargados de tomar
las decisiones deberan tener en cuenta.

Con respecto a lo que las técnicas no hacen, cabe seflalar gue no toman deci-
siones, pero suministran una base de informacidn y un marco analitico para ayudar al
encargado de tcemarlas. El principio bdsico es gue cuanto mayor sea la cantided
de informacidn pertinente que puede reunirse y analizarse para utilizar en el
momenio de tomar las decisiones, mayores serdn las posibilidades de que no se
adopten decisiones inccorrectas.

También resulta claro que la aplicacidén de todo el rigor de la disciplina
puede no ser siempre posible o incluso pertinente en algunos casoes, pero el encar-
gado de preparar el proyecto tiene al menos la opeidn de decidir hasta qué punto
avanzard. A menudo, un plan PERT dari resultados satisfactorios aunque no vaya
accmpafiado de los céleulos posteriores de "tiempo de demora" y "trayectoria critica”
para el mecanismo de control.

De todos medos, se han analizado, o al menos mencionado, otros problemas e
inadecuaciones de la técnica en diferentes partes del Estudio. Sin embargo, es
necesario volver a insistir especialmente en las precauciones imprescindibles que
requiere la utilizacidn adecuada de las técnicas sugeridas.

En resumen, el punto de partida de este Estudio es el "proyecto" como unidad
Gtil y préctica para analizar la diversidad de actividades de copoperacidn téenica
¥y Ge otro cardcter en tcda la esfera del desarrollo. En principio, todas esas
actividades pueden ser objete de andlisis (cuya utilidad varia) en téruinos de
insumos en un medio operacional ad hoc ya existente en sl que los productos se
obtienen en periodos identificables de tiempo. En este contexto surgen algunos
problemas fundamentsles: se plantea la cuestidn de la "medicidén", y en consecuencia
de la "cuantificacidn", ya que el valor de las unidades de producto debe compararse
cen el valor de los insumos. FExiste también el problema de medir la contribucién
de los resultados técnicos de la estructura de ejecucién que constituye el marco del
andlisis del proyecto. Qtro factor de confusién para esta cuantificacidn es el
"tiempo" y su influencia en la forma de las corrientes de insumo y de producto y
en las medalidades de sus cambios andando el tiempo. Por razones practicas, no
puede intentarse otra vez proponer soluciones fundamentalmente matemdticas, ya que
aun en aquellos casos en que éstas existen, la cuestidn de su aplicacién especial
a un proyecto dado seguiria siendo insoluble,
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En consecuencia, el estudio de la planificacién y de la progremacidén del
desarrollo suscita problemas importantes de medicién y cuantificacién. ;wué utilidad
tiene la llamada unidad o medida (y en valores monetarios) qué se obtiene al reducir
factores tales como el tiempo durante el cual una persona recibe Tormacidn en
seminarios, clases o en el empleo, o las horas-hombre de expertos, o los efeclos
previstos de una nueva cooperativa, a un sistema de cuantificacién de una sola
unidad monetaria? Los beneficios que aporta este andlisis, ;justifican la pérdida
de sensibilidad en la medicidn de los fenlmenos? y, aun mds, j;son vdlidos los
resultados del andlisis? La primera pregunta apunta a un anidlisis de costoc-beneficio
considerado en si mismo y se relaciona con la segunda en el contexto de todos
aquellos problemas cuya solucidn necesariamente es incorrecta en vista del teorema
de la insuficiencia de Goedel que afirma la imposibilidad de demostrar la validez
de un sistema ldégico utilizando Unicamente las premisas del sistema.

En este trabajo se intentd mostrar que una evaluacidén de los "beneficios" o
del "producto" o del "efecto" estd siempre implicita analiticamente en la concate-
nacién de insumos (en el presupuesto del proyecto)} y de los objetivos y metas,
sean los previstos o los reales que se obtienen ccmo resultado, con criterios
determinados de especificaciones o tolerancias: al mismo tiempo se reconoce que el
significado o la prueba general de la validez de cualquiera de esas imputaciones
particulares es un problema que hasta este momento no se ha resuelto.

En consecuencia, dado el concepto de "proyecto”, no sdlo existe el problema
de su ejecucién, sino ante todo de decidir cudl es la mejor manera de llevarla
a cabo. Aqui es donde el andlisis de costo-beneficio, en unidén con el del andlisis
de red PERT, intervienen ccmo enfoques sugeridos del problema inicial de decidir
si debe elegirse un proyecto y, en la afirmativa, qué métodos posibles de ejecucidn
existen. Mas adelante, se sugiere también que PERT es un medio Gtil de ejecucidn
¥y control que asegura la obtencidén de nuevas informaciones y permite efectuar las
revisiones necesarias a un proyecto en curso.

La preparacién de la red PERT impone el examen detallado de los habitualmente
numeroscs aspectos del proyecto que necesariamente se interrelacionan en el tiempo.
Al desglosar el proyecto en sus partes componentes el encargado de prepararlo '
puede "ver" el proyecto en su conjunto. Cabria decir que el "pensar en funcidén
de PERT" con respecto a los proyectos seria alge intrinsecamente valioso, aunque
se considerara lnnecesario o imposible utilizar en forma completa toda la técenica
de andlisis.

La dependencia decisiva del andlisis FERT de los cdlculos de duracién de las
actividades y su tratamiento practico del problema de la incertidumbre enfocan
los problemas del desarrollo por cenducto de su variable de tiempo que los configura
casi universalmente. Sin embargo, esta dependencia también suscita problemas ema-
nados del enfoque PERT en si mismo y requiere que se tenga en cuenta que esta
técnica no representa necesariamentie una solucidn dpiima del problema de los
proyectos de desarrollo. Para cualquiera de estos Ultimos, los recursos necesarilos
- humanos y materiales {o sus valores monetarios) - y los métcdos de prcducecidn,
asl ccmo los resultados obtenidos con las combinaciones de hombres, materiales ¥y
técnicas, son cuesiiones importantes gque no siempre pueden resclverse en forma
adecuada examinando sélo sus efectos en los cdlculos de las duraciones de las activi-
dades de la red PERT. Los otros enfoques posibles consistirian en los andlisis de
proyectos en los que, por ejemplo, se tuvieran fundamentalmente en cuenta los insumos
de recursos necesarios rara el proyecto, o los resultados técnicos del sistema
de ejecucidn.
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Sin embargo, una aplicacidén importante de la red PERT en relacidn con el
andlisis de costo-beneficio la constituye el problema de la identificacidn; repre-

senta el método ideal de investigacidn para lograr una respuesta absolutamente
correcta a la pregunta crucial de '"qué costos y qué beneficios". Desgraciadamente,

la naturaleza de tiempo real de la red muy a menudo suministra en la préctica
nada mds que una respuesta parcial en lo relativo a los beneficios en la medida
en que, para cualquier segmento dado, se refiere directamente a los efectos o
beneficios del proyecto. De todos modos, ésta es una '"solucidn" prictica aunque
parcial; en ultima instancia, las técnicas no son mds que medios auxiliares de
informacidén que pueden asportar sugerencias a las autoridades encargadas de tomar
las decisiones, pero que nunca substituyen a estas Ultimas.
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