UNIVERSIDAD TECNICA FEDERICO SANTA MARIA

Repositorio Digital USM https://repositorio.usm.cl
Tesis USM TESIS de Pregrado de acceso ABIERTO
2019-10

PROPUESTA DE MEJORA PARA EL
PROCESO DE EVALUACION DE
PROYECTOS DE INVERSION
PUBLICA DE CHILE.

ALFARO FARIAS, MARIAJESUS

https://hdl.handle.net/11673/49746
Repositorio Digital USM, UNIVERSIDAD TECNICA FEDERICO SANTA MARIA



UNIVERSIDAD TECNICA FEDERICO SANTA MARIA
DEPARTAMENTO DE INDUSTRIAS
SANTIAGO - CHILE

EX UMBRA

PROPUESTA DE MEJORA PARA EL PROCESO DE EVALUACION DE
PROYECTOS DE INVERSION PUBLICA DE CHILE

MARIAJESUS ALFARO FARIAS

MEMORIA PARA OPTAR AL TiTULO DE
INGENIERA CIVIL INDUSTRIAL

PROFESOR GUIA : RODRIGO DEMARCO B.
PROFESORES CORREFERENTES : GASTON SUAREZ

GONZALO AMESTICA

OCTUBRE 2019



A mi familia: Pilar, Luis, Daniela y Paulina.



Agradecimientos

Gracias a los profesores Gaston Held y Gaston Suarez por su dedicacién, tiempo y

ensefianzas.



RESUMEN EJECUTIVO

Los proyectos son un proceso para trasformar un estado inicial a uno final con el propdsito
de satisfacer una necesidad. Para esto se plantea un objetivo especifico, que si se cumple
causa un efecto tal que satisface la necesidad. Dicho esto, un proyecto exitoso es aquel que
logra cumplir con el objetivo planteado, siempre que éste esté formulado desde una necesidad

real y para producir el efecto esperado.

Relacionado a esto un problema actual que presenta la administracion del Estado de Chile,
especificamente el Sistema Nacional de Inversiones Publicas, quien norma y rige el proceso
de inversion, que actualmente asigna alrededor de 7.500 millones de USD al afio a proyectos
de inversién publicos (3% del PIB), es que: (i) no cuenta con una definicion formal sobre el
éxito de los proyectos de inversion que utilizan recursos publicos; (ii) no realiza seguimiento
del cumplimiento de los objetivos de los proyectos de inversion, conformandose con la
medicién de parametros como costo, tiempo y calidad para determinar su rendimiento. El
objetivo de este trabajo es generar una propuesta, a través del estudio de la literatura
contemporanea de gestion de proyectos publicos, que permita evaluar, en ultima instancia, la

satisfaccion de las necesidades.

Desde el estudio de la literatura se rescata: la actual definicion de éxito de un proyecto de
inversion utilizada por el Estado de Noruega, que abarca los niveles operativos, tacticos y
estratégicos, que junto con los cinco criterios para formular y evaluar proyectos: relevancia,
eficiencia, eficacia, sostenibilidad e impactos, propuestos por la USAID vy utilizados por
organizaciones como la OECD, la ONU vy la UE, logran, formular y medir el desempefio del
proceso de transformacion desde una necesidad insatisfecha hasta el estado que logra

saciarla.

Por otro lado, desde el estudio de la gestién de los proyectos de inversion publicos
chilenos se visualiza un prolongado debilitamiento del Sistema Nacional de Inversiones
como institucion publica y como ente técnico, con metodologias para formular proyectos que
no contempla un estudio de las necesidades para el posterior desarrollo de objetivos.
Provocandose, debido a esto, un poco estudiado despilfarro de recursos al amparo de
decisiones politicas basadas en informacidn que no es suficiente para asegurar, en una etapa

temprana, la entrega de maximos beneficios para la ciudadania.

En base a esto se propone una ampliacion de la metodologia de formulacién y evaluacion
de proyectos que contemple un profundo estudio de las necesidades, un correcto desarrollo
de objetivos y una descripcion del efecto esperado, que sirva como base para generar una
propuesta conceptual y una posterior solucion técnica a desarrollar para satisfacer la
necesidad en cuestién. Ademéas de la creacion de un Instituto de Proyectos Publicos

autonomo con altas competencias técnicas en formulacion y evaluacion de proyectos.
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1. INTRODUCCION

El Estado de Chile, al igual que muchas otras organizaciones, empresas 0 personas, crece,
se desarrolla y evoluciona, entre otros aspectos, a través de proyectos de inversion. Estos son
utilizados para enfrentar y cubrir necesidades sociales, proporcionar bienes y servicios
publicos o llevar a cabo los diferentes planes de gobierno (Cortés & Valdés, 2016). Una
definicion comin — aunque poco formal - de los proyectos sefiala que son un medio para
cumplir objetivos: un hospital se crea para entregar beneficios para la salud, un colegio se

construye para educar a mas personas, una carretera se construye para conectar ciudades, etc.

Un problema recurrente que enfrentan los proyectos es que no siempre cumplen con las
expectativas previstas o los objetivos planteados. Exceso de costos y plazos son el fallo méas
comun reportado en la literatura y en los medios de comunicacion. Tradicionalmente es esta
la medida mas utilizada para determinar el éxito del proyecto (Welde, 2018). Sin embargo,
en la mayoria de los casos los efectos a largo plazo del exceso de costos o plazos son menores.
Un tipo de problema mas serio asociado a los proyectos de inversion es cuando no logran
producir los efectos deseados (Samset, Berg, & Klakegg, 2006). Y més serio aun es cuando
el proyecto, a pesar de producir los resultados previstos, no soluciona el problema en cuestion

(Samset & Holst, 2016). En ambas situaciones los recursos publicos se habran desperdiciado.

En este contexto es fundamental establecer una definicidn de éxito para los proyectos de
inversion que explicite qué significa hacer proyectos y para qué. Tal como lo han hecho,
paises como Canada, el Reino Unido, Noruega, Dinamarca y Suecia que luego de la
experiencia de los resultados de la implementacion de malos proyectos han decidido desde
principios del siglo XXI adoptar una vision amplia del éxito de sus proyectos publicos,
reconociendo que para ser verdaderamente exitosos se deben mirar los proyectos no solo
desde una perspectiva de la ejecucion del proyecto sino de la perspectiva de todos los

involucrados y con una vision de largo plazo.

Desde los comienzos de la gestion de proyectos como disciplina que formaliza préacticas
comunes en la ejecucion de proyectos desde mediados del siglo XX, la literatura ha discutido
extensamente sobre la definicion del éxito de un proyecto. Actualmente no existe un acuerdo
formal entre los académicos y representantes internacionales sobre como se debe definir y
medir, sin embargo, investigaciones y estudios de casos demuestran que su definicion debe
ser mucho mas amplia que la tradicional medida de cumplimiento de costos, plazos o calidad.
Es claro que un proyecto, incluso si cumple con las restricciones de tiempo y presupuesto,
no debe describirse como exitoso si, por ejemplo, no se satisfacen las necesidades del usuario
final (Devir, Sadeh, & Malach-Pines, 2006). El desafio entonces no es solo hacer bien el
proyecto, sino que ademas se debe hacer el proyecto correcto, y la definicion de éxito debe

contemplar esto.

Enfrentar este desafio no es una tarea sencilla, pues para muchos la gestién de proyectos
se trata de ejecutar proyectos a través de la aplicacién de conocimientos, habilidades,

herramientas y técnicas de programacion de actividades para cumplir con los requisitos del



proyecto (Project Managment Institute, 2019). Sin embargo, se tiende a ignorar todo lo que
ocurre previo a determinar estos requisitos, aspectos como la definicion y disefio del proyecto
son fundamentales para decidir el camino correcto para cumplir los objetivos. Por lo tanto,
incorporarlos al ambito que abarca la gestién de proyectos es clave para gestionar proyectos

exitosos bajo una definicion amplia.

Adoptar una definicion para el éxito de un proyecto es necesario también para formalizar
la evaluacion de proyectos, tanto ex ante como ex post, ambas evaluaciones deben estar

estrechamente vinculadas bajo la definicion de éxito adoptada.

Ambas evaluaciones juegan un rol fundamental para asegurar el éxito del proyecto. La
primera debe asegurar que la base de informacion sea suficientemente relevante para la toma
de decisiones, el desafio esta en entender la realidad y desde ahi proponer. La segunda
visualiza los beneficios otorgados a la sociedad a través de la realizacidn del proyecto ademas
de generar informacién para el aprendizaje y la retroalimentacién, desde la identificacion de
las desviaciones de las predicciones realizadas previas a la inversion, la responsabilizacién
de los actores o el entendimiento de las relaciones claves entre los insumos y resultados del
proyecto y asi mejorar tanto las politicas de decision como las metodologias de formulacion

de los proyectos, y con esto mejorar los proyectos de inversion en el futuro.
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2. PROBLEMA DE INVESTIGACION

El Estado de Chile invierte anualmente alrededor de 7.500 millones de dolares en
proyectos de inversion puablica (cerca del 3% del PIB anual), equivalentes a

aproximadamente 650 proyectos finalizados cada afio.

Figura 2.1: Asignacion de recursos publicos en proyectos de inversion junto con el
porcentaje respecto al PIB de estos recursos.
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Fuente: elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Inversiones

Para medir el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos y obtener lecciones
aprendidas (Sistema Nacional de Inversiones, 2019), el Sistema Nacional de Inversiones
realiza un analisis de los resultados logrados una vez que los proyectos terminan su ejecucion
y entran en operacion a traves de una evaluacion ex post. La evaluacion ex post de proyectos
se desarrolla en tres momentos respondiendo a los objetivos propuestos para cada uno de
estos. Al término de la ejecucion del proyecto o evaluacion ex post de corto plazo se miden
resultados a nivel de producto, se miden pardmetros como cumplimiento de costo, plazo y
magnitud de la obra construida; entre los 3 6 5 afios de operacion o evaluacion ex post de
mediano plazo, se miden aspectos como la calidad del servicio y parametros para evaluar su
funcionalidad o modelo de gestion; y mas de 5 afios, puesto en régimen o evaluacion ex post

de largo plazo, si miden resultados a nivel de impacto.

El primer tipo de evaluacién se realiza todos los afios; los registros disponibles para todo
publico datan del afio 2009, se evalian aproximadamente el 60% de los proyectos que
finalizan su inversion cada afo. Las evaluaciones de segundo tipo no registran periodicidad
constante; en un periodo de 14 afios (2003-2017) se han analizado 237 proyectos bajo 35
procesos de evaluacion. La tercera evaluacion se ha realizado a 5 proyectos, dos en el afio
2010 y tres en el afio 2013. Es decir, se ha evaluado el cumplimiento de objetivos de tan solo
un 4% del total de proyectos ejecutados en un periodo de 14 afios, y a tan solo el 0,6% del

total de los proyectos se les ha medido el impacto.

Bajo este escenario, de escasas evaluaciones de mediano plazo y casi nula de largo plazo,
actualmente es imposible comprobar que los proyectos de inversidn estén satisfaciendo las

necesidades del Estado, o, dicho de otro modo, cumpliendo con objetivos politicos,
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econdmicos y/o culturales, entre otros muchos aspectos que deben asociarse a la
implementacion de cualquier proyecto de inversion. Pues mas que un gasto de recursos, los
proyectos se crean para influir en el contexto, crear valor, generar impactos y/o abordar
problemas sociales, es decir, construir parte del futuro. Estos aspectos debieran ser la
principal justificacion para decidir la asignacion de recursos entre proyectos.

En Chile los proyectos publicos — y, por lo tanto, parte significativa de la inversion
publica-, se estan mirando simplemente como un gasto de recursos no existe informacion
suficiente para catalogar si los proyectos de inversion llevados a cabo con recursos publicos
estan siendo Utiles y necesarios, solamente se puede intentar comprobar si se utiliz6 el
presupuesto acordado y si se construyd lo que se dijo que se iba a construir. Este es un analisis
insuficiente para resolver la asignacion de recursos limitados entre las maltiples necesidades

sociales.

Este escenario esta bien descrito por la CEPAL en uno de sus manuales publicado el afio
2015, donde se menciona que toda la temética sobre la toma de decisiones de inversion ha
estado enormemente influenciada por el criterio de eficiencia. Sin pretender reducir su
importancia y significado, es importante destacar la poca atencion que se le ha dedicado a la
gestion de los proyectos como un todo organico. Un ejemplo puede encontrarse en los
problemas de cobertura y atencidon de pobreza extrema y necesidades basicas, en general se
considera que estas situaciones se resuelven mediante aumentos presupuestarios o
ampliacion de infraestructura; se le ha dado poca atencion a los cambios en la forma de hacer
las cosas, a los ajustes, reingenierias 0 adaptaciones para que con los mismos recursos se

puedan cumplir las metas o incluso superarlas (CEPAL, 2015).

Junto con esto, al no medir el rendimiento de sus proyectos desde una vision amplia, el
aprendizaje y la capitalizacion de conocimiento para mejorar proyectos futuros de inversion,
esta siendo restringido y limitado acorde a las evaluaciones realizadas. Dicho de otro modo,
el aprendizaje obtenido desde las evaluaciones estd relacionado exclusivamente con
herramientas y técnicas para mejorar tan solo la ejecucion de los proyectos futuros. La
ejecucion de un proyecto es solo una parte de todo el proyecto, previo a la ejecucion existe
un proceso de formulacion, aca se decide qué se ejecutard, la informacion disponible para la
toma de decisiones es, por ejemplo, un proceso que debe evaluarse y sacar aprendizajes para

mejorar decisiones futuras.

A partir de esta problematica, surgen las siguientes preguntas que guiaran el presente

trabajo:

1. ¢Cdmo se debe definir y medir un proyecto en funcién de metas acotadas y su vinculo
directo con las necesidades de la sociedad?
2. ¢Como se deben evaluar los proyectos de inversion publicos de modo que se asegure

una correcta toma de decisidn y ejecucion sobre el uso de los recursos?
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2.1 Objetivos

2.1.1 Objetivo General

Generar una propuesta de mejora para el modelo chileno de evaluacion y formulacion de
proyectos de inversion publica que contribuya a financiar iniciativas acorde a las necesidades.

2.1.2 Objetivos Especificos

e Identificar una definicion para el éxito de los proyectos de inversion, desde la
comprension de su evolucion en la literatura.

e Identificar y describir los elementos conceptuales que definen un proyecto a partir del
ambito que abarca la definicién de éxito identificada anteriormente.

e Caracterizar y describir el proceso de evaluacion de los proyectos de inversion
publicos en Chile en base a los conceptos descritos anteriormente.

e Identificar debilidades en el proceso de evaluacion de proyectos publicos en Chile,
mediante un analisis comparativo, para identificar debilidades y oportunidades de

mejora.

2.2 Alcance

Este trabajo de titulo estd enmarcado en la busqueda de una definicion y proceso de
medicion del éxito de los proyectos de inversion puablica con el objetivo de identificar
elementos que contribuyan a generar mayores beneficios en el uso de los recursos publicos
de Chile. Se presentara una propuesta para abordar las debilidades que se identifiquen en esta

materia. Limitandose a un nivel mas bien conceptual que no abordara definiciones operativas.

Se trata de un analisis conceptual; no se ahonda en como llevar a la préactica los procesos
y definiciones propuestas. Se identifica un marco conceptual como base para describir las
debilidades en los procesos de evaluacion de proyectos de inversion publica que lleva a cabo
el Sistema Nacional de Inversiones. No se investigd sobre los procesos internos de quienes
proponen proyectos al Sistema, como por ejemplo Ministerios, Municipalidades, Servicios

Pablicos, entre otros; ello puede quedar como extension para un futuro trabajo.

La informacidn se recopilé principalmente desde material disponible en la web y de uso
publico, con algunas entrevistas a expertos realizadas para aclarar, consultar y validar analisis
de quien escribe. Por lo que la investigacion no se basé en investigacion rigurosa en terreno

para obtener méas informacion cualitativa.
2.3 Metodologia

La busqueda de literatura fue guiada principalmente por la metodologia propuesta en
(Held & Suérez, 2017) y los conceptos discutidos con los profesores Gastén Held y Gaston
Suarez. Esto fue principalmente lo que marcd la ruta para encontrar base tedrica y conceptual

para desarrollar el cuerpo de este trabajo. El desarrollo de la memoria se estructurd en base a
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la siguiente secuencia de actividades y considerando las herramientas y fuentes que se

sefalan.

1.

Estudio de la historia de la Gestion de Proyectos: a través de la literatura disponible
en sitios web se estudid la historia de la diciplina de Gestién de Proyectos para
contextualizar y entender principales hitos y evolucion de las préacticas.

Estudio de la evolucién de la definicidn del éxito de los proyectos: a través del estudio
de la historia de la gestion de proyectos se identificé la evolucion de la definicion del
éxito de los proyectos de inversion.

Estudio de la literatura sobre la definicion de un proyecto: a través de un estudio de
la literatura se identifica y describe el marco conceptual tras la definicion de éxito
encontrada anteriormente.

Estudio de la literatura sobre el proceso de evaluacion de proyectos: a través de un
estudio de la literatura se describe el proceso de medicion y evaluacion de proyectos
de inversion publicos bajo la definicion identificada.

Estudio de experiencia internacional: a través de la literatura, principalmente
generada por el Concept Research Programme, se estudia experiencia internacional
de la gestion de proyectos de inversion publica.

Analisis descriptivo: a través de informacion disponible en sitio web del Sistema
Nacional de Inversiones se describe el proceso de inversion de un proyecto publico
en Chile

Entrevistas: se realizan algunas entrevistas a agentes relevantes dentro del Sistema
Nacional de Inversiones para validar descripcion anterior.

Andlisis y Discusion: se compara el modelo chileno para evaluar proyectos de
inversion con el marco conceptual y procesos descritos anteriormente.

Propuesta: se utiliza la l6gica fundamental de un proyecto para proponer una solucion

conceptual a la problematica encontrada.
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3. MARCO CONCEPTUAL

Para poder definir el éxito de un proyecto es esencial primero definir qué se entendera

como proyecto para este trabajo y cuéles son sus atributos.

Segun el diccionario Oxford English "Proyecto™ (sustantivo) significa algo tirado hacia

afuera o fuera de; una idea o concepcion.

La definicion mas comdn y cotidiana de un proyecto es que es un medio para lograr un
objetivo (Samset K. , 2010). Desde la literatura complementan que estos objetivos deben
crear valor y entregar beneficios (Morris P. , 2013), para esto los objetivos deben mirarse en
el sentido de la satisfaccion de necesidades (Samset K. , 2010). Se consideran los proyectos
como procesos de transformacion desde una situacion inicial a una final esperada,
evolucionando en un entorno a menudo complejo y cambiante (Stal-Le Cardinal & Marle,
2006).

El profesor de la escuela de Construccion y Gestion de Proyectos de la University College of
London (UCL), Peter Morris, plantea que un proyecto es un esfuerzo temporal para lograr un
objetivo especifico. Postula que lo que distingue a un proyecto de un no proyecto es que las
actividades del primero esencialmente evolucionan dentro de una misma secuencia de ciclo de
vida, que considera las etapas de Concepcion, Factibilidad del Disefio, Ejecucion y Operacién
(Morris P. W., 2013). Junto con esto sostiene que un proyecto, por lo tanto, comprende todas

estas etapas.

Por su parte el profesor del Departamento de Ingenieria Civil y Ambiente de la Universidad
de Ciencias y Tecnologia de Noruega (NTNU), Knut Samset, plantea el proyecto como parte
de un proceso enfocado en producir una serie de productos (outputs) acordados dentro del
marco de tiempo especifico. El proceso también es de tiempo limitado con un propdsito mas
amplio y una perspectiva de tiempo mas alla de la del proyecto. Si bien, reconoce las etapas
del ciclo de vida del proyecto, acé el proyecto en si se limita a la etapa de implementacion o

ejecucion, tal como se muestra en la Figura 3.1.



Figura 3.1: Ciclo de vida de un proyecto considerando el proyecto como parte de un
proceso amplio desde una perspectiva social.
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Fuente: (Samset K. , Early Project Appraisal: Making the Initial Choices, 2010)

Estas dos visiones demuestran que no existe un consenso entre los académicos sobre qué
es un proyecto, en el sentido de cuales son sus limites. Sin embargo, ambos reconocen, al
menos, la existencia de tres etapas fundamentales en el ciclo de vida de un proyecto: fase de

front-end o fase frontal, fase de implementacion y fase operativa.

Ademas, con relacion al ciclo de vida de los proyectos, existe un reconocimiento creciente
a nivel internacional de la importancia de la fase de front-end. Desatacan en ese sentido los
aportes de Edward W. Merrow, fundador de la consultora Independent Project Analysis, y
Mounir Ajam, fundador de la consultora SUKADs. Son autores respectivamente de la herramienta
FEL (front-end loading) y la metodologia SUKAD Way, que se orientan a primero alinear las
expectativas de los involucrados en un proyecto, para después definir su objetivo a partir de las
necesidades de todos (Silva, 2019).

Este reconocimiento hace sentido en los actuales tiempos de crisis y de importantes
cambios, donde el mundo que los proyectos de inversion buscan transformar pasé de los
dificil a lo complejo. Lo dificil se aborda trabajando mucho. Pero lo complejo no se resuelve
con esfuerzo sino con una comprension mas profunda y personal de la realidad (Held &

Suarez, 2017). Proceso que justamente debe realizarse en las primeras etapas de un proyecto.

En base a esto se identifica una rama de la gestion de proyectos, especificamente de
proyectos publicos, que, en reaccion a los estudios sobre el éxito y fracaso de proyectos de
inversidn, estudian lo que sucede en las etapas previas a la ejecucién de un proyecto y su

vinculo directo con el éxito de éste.

A continuacién, se describen los fundamentos de un proyecto de inversién y sus
principales caracteristicas para luego definir qué significa el éxito de un proyecto bajo estos

fundamentos.
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3.1 Caracteristicas del ciclo de vida de un proyecto

Cada proyecto pude considerarse Unico. Un tipo particular de proyecto puede ser
implementado repetidamente bajo similares condiciones, pero cada uno de esos proyectos no
ha sido desarrollado antes (Samset K. , 2010). Sin embargo, hay algo que es comin entre
todos los proyectos y que diferencia los proyectos de los no proyectos: su ciclo de desarrollo
o ciclo de vida; ‘todos los proyectos evolucionan a través de la misma secuencia de ciclo de

vida’ (Morris P. W., 2013).

El ciclo de vida de un proyecto se compone de tres fases principales: fase de front-end o
fase frontal, fase de implementacion y fase operativa (Samset K. , 2010) (Morris P. W.,
2013).

El proyecto se formula en una fase inicial, desde ahora llamada fase de front-end para
este trabajo, que finaliza cuando se toma la decisién de asignar los recursos. Se planifica y
ejecuta en la fase de implementacion, que finaliza cuando se realizan los productos del
proyecto (outputs). Y finalmente, hay una fase operativa que sigue cuando se utiliza el

producto y se realizan los resultados del proyecto (outcomes).

La literatura reciente sugiere (ver, por ejemplo, Merrow, 2011 y Morris, 2013) que
cuando los proyectos fracasan, es probable que el problema se pueda remontar a decisiones
en las primeras fases, cuando se concibio y desarrollo la idea inicial. Un estudio basado en
una revision de unos 1125 proyectos concluyé que el 80% de los proyectos con "calidad de
entrada” satisfactoria tuvieron éxito, mientras que solo el 35% de aquellos con una calidad
insatisfactoria en la entrada logré el éxito. (Banco Mundial, 1996). Una forma de mejorar la
calidad de entrada es desafiando las ideas iniciales y aplicando analisis simples, extrayendo
y haciendo uso de la experiencia previa de empresas similares, y consultando con las partes

interesadas.

Jordan et al. (1988) argumentaron que el 15% del tiempo y los recursos en proyectos
deberian dedicarse al trabajo de front-end, mientras que Miller y Lessard (2000) sugerian
hasta un 35%. En la mayoria de los casos, el tema clave en la etapa mas temprana es arrojar
suficiente luz sobre el problema subyacente que proporciona la justificacion del proyecto y
las necesidades que el proyecto debe satisfacer. La informacion detallada sobre posibles
soluciones alternativas es menos relevante. Esto ilustra lo que parece ser un gran dilema, ya
que la mayoria de los proyectos se originan como una solucion especifica a un problema,
mientras que el problema en si puede no analizarse lo suficiente y es posible que no se hayan
considerado soluciones alternativas. La mayor parte de la informacidn generada esta asociada

solo con la solucién identificada inicialmente (Whist y Christensen, 2011).

La experiencia indica que se podrian haber evitado muchas fallas importantes y que el
retorno de las inversiones podria haber sido considerablemente mayor, si la alineacién
estratégica y el disefio de los proyectos se hubieran mejorado por adelantado (Samset K. ,
2010).
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Un problema comun es la gestion y el analisis inadecuados en la fase inicial que dan como
resultado evaluaciones poco realistas del proyecto percibido en una amplia perspectiva social
0 de usuario. Se puede suponer que en algunos de estos casos los esfuerzos para mejorar la
eleccion del concepto y el disefio del proyecto por adelantado darian resultado. Esto es lo que

se denomina calidad en la entrada.

Las principales caracteristicas que hacen de esta fase, el momento donde se agrega mayor

valor se explican a continuacion.

3.1.1 Fase de front-end

En la practica, parece haber dos usos comunes del término. La mas simple es la
recopilacion de requisitos de usuario, sistema, negocios y otros que terminan en la aceptacion
"formal” por parte del patrocinador y el equipo del proyecto de estos requisitos. La segunda
vision es mas amplia, y propone que esta fase comienza con la autorizacién por parte de la
administracion del gasto de tiempo, dinero y esfuerzo para comenzar con los primeros
andlisis para definir el proyecto y que finalizara con la aceptacion por parte del patrocinador
de la documentacion de definicion del proyecto. También puede, por supuesto, terminar con

la iniciativa (Edkins, Geraldi, & Morris, 2015). La segunda vision es la que se desarrolla aca.

En esta fase es donde se toman las decisiones criticas (Williams, Vo, Samset, & Edkins,
2019) y se sientan las bases para el posterior desarrollo del proyecto. Comienza con el
desarrollo de conceptos, esto consiste en un analisis general de las necesidades, problemas y
requisitos para identificar la estrategia de proyecto, sus caracteristicas principales y objetivos,
para luego planificar el disefio detallado del proyecto en términos de su presupuesto,

actividades, alcance, cronograma y calidad.

El escenario para la toma de decisiones a lo largo del ciclo de vida del proyecto varia en
funcion de la informacion disponible y recopilada, lo cual condiciona el nivel de

incertidumbre para la toma de decisiones.

Una interpretacion de incertidumbre es que refleja el alcance de la falta de informacion
requerida para llegar a una decisién que garantice que los resultados previstos del proyecto
se realicen. En consecuencia, si toda la informacion relevante esta a la mano, no hay
incertidumbre, y cuando la base de informacidn es deficiente, la incertidumbre es grande, por
lo tanto, son variables dependientes. El principio se ilustra en la Figura 3.2, donde se muestra
cdémo la incertidumbre y la informacion disponible varian en el transcurso de un proyecto.
La incertidumbre es mayor en el punto de partida y, posteriormente, disminuye como
consecuencia de la adquisicién gradual de mas informacién. El grafico sugiere que el
potencial para reducir la incertidumbre, y por lo tanto el riesgo asociado al proyecto, es mayor
al inicio, y disminuye sustancialmente cuando se implementa el proyecto (Samset & Holst,
2016).

A medida que se va adquiriendo informacion, la incertidumbre va disminuyendo y se
comienzan a tomar las primeras decisiones. Es por esto por lo que, bajo este principio, y lo

que la experiencia sugiere, la posibilidad de realizar modificaciones importantes se encuentra
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en su nivel més alto en esta fase (flexibilidad para tomar decisiones) linea naranja en la Figura
3.2. Las posibilidades de realizar cambios disminuyen poco a poco a medida que se toman
las decisiones, se escogen alternativas, se determinan estrategias, se comienzan los contratos

y empieza y termina la fase implementacion.

Otra conclusion a partir de este principio es que el costo de hacer modificaciones
importantes esta en su grado mas bajo al comienzo de esta fase, va aumentando a medida que
se toman las decisiones y aumentara rapidamente a medida que el proyecto ingrese en su fase
de implementacion. En otras palabras, la oportunidad de aumentar el rendimiento de las
inversiones a un costo relativamente razonable se encuentra en su nivel mas alto en esta fase
(linea azul en la Figura 3.2) Esto se debe a que el proyecto aun existe como idea y los mayores
recursos aun no se han asignado. Desde el principio, antes de que la realizacion de un
proyecto comience a través de acuerdos vinculantes, el objetivo y las limitaciones del
proyecto se pueden cambiar sin afectar los costos de manera considerable (Samset K. , 2010).

Figura 3.2: Comportamiento del costo involucrado en realizar modificaciones y de la
incertidumbre a lo largo del ciclo de vida de un proyecto.
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Fuente: (Samset K. , Early Project Appraisal: Making the Initial Choices, 2010)

En esta fase se hace la distincion entre los términos definir y disefiar el proyecto. La
definicion del proyecto se relaciona con el establecimiento de los objetivos en funcién de las
necesidades, se realiza la eleccion de que objetivos definir en los niveles estratégicos, tacticos
y operativos, lo cual determinard la direccién del proyecto. El disefio del proyecto se
relaciona con la definicion de los medios para lograr los objetivos, aca se identifican los
posibles medios junto con sus efectos. Dibujar una linea entre la definicion de los objetivos

del proyecto y el disefio del proyecto puede ser Util para reducir la mezcla entre objetivos y
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medios, un error frecuente en la definicién de los objetivos del proyecto (Klakegg &
Haavaldsen, 2011).

La definicion del proyecto debe basarse en evaluaciones sistematicas de necesidades para
determinar qué objetivos son apropiados para la iniciativa en cuestion. Obviamente, este es
un proceso que depende de tener un muy buen conocimiento de las necesidades y prioridades
de las partes interesadas (Youker y Brown 2001; Nass 2004b; Stahl-Le Cardinal y Marle
2006). La mejor manera de lograr esto es a través de la participacién (particularmente de los
tomadores de decisiones, pero también de los usuarios y otras partes interesadas) para
asegurarse de que las necesidades y prioridades se entiendan bien, y para alinear los objetivos
entre los grupos participantes (Drucker 1954; Nass 2004b; Sager 2006). Aca el supuesto
fundamental es que los objetivos deben vincularse con las necesidades de la sociedad y los

usuarios.

En el disefio del proyecto se deben definir los medios para alcanzar los objetivos del
proyecto (no debe confundirse con el uso tradicional del disefio como desarrollo de
especificaciones de un producto en particular). La suposicion fundamental es que los medios
deben estar vinculados con los efectos, ya que el objetivo de estos es el efecto deseado. El
problema basico entonces sera obtener el vinculo 16gico que conecta las necesidad y objetivos
con los efectos. Acé se corresponden las cuestiones de eficiencia en la transformacion de
recursos en resultados y los efectos del uso de estos resultados (Klakegg & Haavaldsen,
2011).

Todo el proceso que ocurre en la fase de front-end puede resumirse en la logica
fundamental que existe en la definicion y disefio de un proyecto y que se explica con detalle

a continuacion.
3.2 Légica fundamental de un proyecto

En el desarrollo de un proyecto existe una secuencia logica fundamental (o estricta) basica
que define el proyecto siguiendo el vinculo causal entre la necesidad de los usuarios y la
sociedad y el logro de un efecto especifico y deseado que sea sostenible en el tiempo
(Klakegg & Haavaldsen, 2011). El analisis de necesidades, la formulacién de objetivos y la
evaluacion de los efectos e impactos junto con el disefio de la solucién a implementar, son
los elementos que definen un proyecto, estas son actividades que constituyen un proceso de

planificacion racional como lo son los proyectos de inversion.

El punto de partida de la secuencia es una necesidad identificada que se desea satisfacer,
para esto debe haber un cambio positivo (el objetivo) que, si se cumple, logra un efecto que
provoca que la necesidad se satisfaga. Este proceso, llamado concepcion del proyecto,
culmina con la eleccion de un concepto solucion y es la piedra angular para disefiar la

solucién concreta a ejecutar, o medios, segun muestra la Figura 3.3 (Samset K. , 2010).

Figura 3.3: Ldgica fundamental de relacion causa-efecto en el desarrollo de un proyecto.

20



Necesidad Objetivo Efecto

Concepto Medio

Fuente: elaboracion propia en base a (Samset K. , 2010) y (Klakegg & Samset, 2011)

e Las necesidades deben ser lo mas realistas posibles y estas no deben expresarse
como la ausencia de algo en particular;

e el objetivo especifica lo que se espera que logre el proyecto y es la causa que
provoca el efecto deseado, debe expresarse en términos que se puedan medir;

e luego que se implementa el proyecto, se logra un efecto particular en el mercado
o0 para los usuarios que hace que la necesidad sea parcial o totalmente satisfecha
(Samset K. , 2010).

e Elconcepto por su parte sera el que articula la cadena de causa y efecto y se refiere
a la idea de solucion para lograr el objetivo planteado, diferentes conceptos
provocaran diferentes efectos que satisfacen una misma necesidad.

e Finalmente, el medio serd la forma de llevar a cabo el concepto seleccionado.

Por ejemplo, si se identifica la necesidad de transporte de carga entre un puerto y la
ciudad, el efecto buscado podria ser la disminucion de los tiempos de almacenaje de la carga
en el puerto. El objetivo aca podria plantearse como disminuir los tiempos de viaje entre los
dos destinos. Para esto podrian evaluarse varios conceptos, por ejemplo, ampliar la capacidad
de las autopistas, construir nuevas rutas, mejorar la logistica de coordinacién, construir un
tren de carga, entre otras. Todas estas medidas podrian causar el efecto esperados, algunas

en mayor o menor medida y con efectos secundarios diferentes.

Obtener la conexion l6gica de causa-efecto o “disefio fundamental” es el problema basico
para definir y disefar el proyecto (Klakegg & Haavaldsen, 2011). Para que un proyecto
entregue los mayores beneficios, este debe conformarse bajo un buen disefio fundamental.
Crear la légica fundamental del proyecto debe hacerse, como se vera mas adelante, en las
primeras etapas de un proyecto (o fase de front-end) previo a decidir sobre el financiamiento
del proyecto, ya que, es el periodo en que las posibilidades son mas altas para influir en el
cumplimiento de las necesidades del proyecto, la economia y la cantidad de efectos

secundarios.

Por ultimo, por "disefio fundamental” se entiende la estructura l6gica basica que define el
proyecto siguiendo el vinculo causal antes explicado. El concepto ‘fundamental’ expresa la
nocion de que estos procesos siempre estan presentes en la definicion del proyecto, y que los
pasos logicos explicados anteriormente pueden identificarse y son necesarios en el desarrollo

de todo proyecto (Klakegg & Haavaldsen, 2011).
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A continuacion, se estudia y analiza con mayor detalle cada una de las partes de la

secuencia logica de los proyectos.

3.2.1  Necesidades

Para definir objetivos y por ende un proyecto relevante, éste debe basarse en las
necesidades reales de la sociedad y los usuarios (Williams & Samset, 2012). Ademas, estas
deben ser necesidades insatisfechas y priorizadas por el grupo o persona en cuestion.

Tanto en la investigacion bioldgica como psicoldgica, a menudo se enfatiza la naturaleza
innata, estatica, objetiva y medible de las necesidades. Contrariamente a esto, en economia
las necesidades se conciben como puramente subjetivas, donde la demanda del mercado por
productos y servicios se considera una indicacion adecuada de las necesidades o preferencias
humanas. Por su parte, la investigacion socioldgica considera las necesidades como
construidas socioculturalmente (excepto las necesidades bioldgicas relacionadas con la mera
supervivencia). Los soci6logos también distinguen entre necesidades y deseos. Es posible
que necesitemos algo que no deseamos, y podemos desear algo que no necesitamos. Esto

implica que las necesidades no siempre estan a la luz y distinguirlas es una tarea no facil.

Las necesidades pueden expresarse indirectamente a través de demandas en el mercado,
pero, como se menciond anteriormente, las demandas no necesariamente seran un reflejo de
las necesidades. Por ejemplo, es posible que las personas no tengan la capacidad economica
o0 el poder adquisitivo para expresar sus necesidades en forma de demanda del mercado. Por
ejemplo, una persona puede tener la necesidad de asistencia de salud, sin embargo, no tiene
el poder adquisitivo para transportarse al centro de salud todas las veces que sea necesario,
por lo que su necesidad no estara reflejada, por ejemplo, en un analisis de demanda del

servicio publico de salud.

Por lo tanto, en el proceso racional de planificacion de un proyecto, basar el analisis de
necesidades en las demandas del mercado puede resultar engafioso y provocar la
implementacion de proyectos que no entregaran los mayores beneficios. Con el ejemplo
anterior, un aumento de la capacidad de asistencia médica en una regién, debido a la
sobredemanda de este, no estara satisfaciendo la necesidad de las personas que no pueden
llegar al centro de salud. Una mejor solucion, en este caso, podria ser distribuir los centros

de salud en vez de ampliar uno en particular.

Otra diferencia sustancial entre necesidades y demandas es que por lo general las
demandas son exigencias de la implementacién de una solucion en particular, por lo tanto, si
se confunde entre demandas y necesidades, se estara suprimiendo parte fundamental del
proceso de analisis para definir el concepto solucién que mejor se hace cargo de provocar el

efecto que satisface la necesidad.

Se suele distinguir entre necesidades primarias (basicas) y secundarias (adquiridas o
derivadas). Estas pueden clasificarse jerarquicamente, donde las necesidades mas basicas
(necesidades fisiologicas de alimentos, agua potable y proteccion contra el dolor, el frio y el

calor) deben satisfacerse primero. Las necesidades en diferentes niveles de la jerarquia
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pueden estar vinculadas entre si. Para muchas personas, la satisfaccion de una necesidad en
lo alto de la cadena (por ejemplo, la felicidad) depende de la presencia de ciertas condiciones
previas (por ejemplo, seguridad material, amor y estima / contacto social). La obtencion de
estos Ultimos estados puede considerarse "medios™ o "soluciones™ para satisfacer la mayor
necesidad de felicidad. La seguridad material, el amor y la estima / contacto social también
pueden considerarse como necesidades por derecho propio, pero en un nivel algo mas bajo
en la jerarquia que la necesidad de felicidad. Para satisfacer la necesidad de seguridad
material, el empleo puede ser un medio o una solucién. También puede tener su propio lugar

en la jerarquia de necesidades.

Del mismo modo, "un transporte mejorado entre A y B" puede ser una necesidad en un
nivel, mientras que "estandares de carretera méas altos entre A y B" es una necesidad en un
nivel méas bajo. Normalmente, las necesidades en niveles mas altos se pueden satisfacer de
diferentes maneras, donde cada uno de estos medios / soluciones pueden aparecer como
necesidades en un nivel inferior. Por lo tanto, se produce una ramificacion y especificacion
de necesidades al descender en la jerarquia. Cuanto menos general se define una necesidad,
mas fuertes son los lazos establecidos hacia tipos especificos de soluciones. En el ejemplo
anterior, definir la necesidad como transporte mejorado entre A'y B, da cabida a solucionarlo
mediante estandares de carretera mas altos o transporte publico mas eficiente, por ejemplo.
Mientras que, si se define la necesidad como estandares de carretera mas altos, esta necesidad

no da cabida a mejorar la eficiencia en el transporte pablico.

Para garantizar que los proyectos de inversion satisfagan necesidades sociales de alta
prioridad el analisis no debe comenzar en un nivel demasiado bajo en la cadena de necesidad
y debe llevarse a cabo a nivel conceptual o estratégico, es decir, en la etapa inicial de
planificacion del proyecto, antes de la toma de decisiones sobre la eleccion de una solucién
conceptual. Si el analisis de necesidades se lleva a cabo demasiado tarde, el concepto de
solucion se elegira sin una aclaracion suficiente de las necesidades existentes en la situacion
de la que surgid la propuesta para el proyecto de inversion. En consecuencia, el concepto
solucion se reducird a una solucion técnica particular y el analisis de necesidades a un analisis

de demanda de aquella solucion.

Normalmente los analisis de necesidades se realizan prolongando una tendencia utilizada
como base para evaluar la necesidad de cierto tipo de instalacion en, por ejemplo, 15 afos.
Esto se produce, por ejemplo, en situaciones donde en lugar de encontrar soluciones que
satisfacen las necesidades, se busca necesidades que puedan justificar las soluciones. Por lo
tanto, un desarrollo basado en tendencias no se considera adecuado. Si las autoridades
publicas tienen a su disposicion instrumentos de politica que pueden contribuir a cambiar un
desarrollo actual e indeseable, seria inapropiado basar el analisis de necesidades en la
continuacion de este desarrollo indeseable. En cambio, el andlisis de necesidades puede
tomar como su partida una situacion futura deseable basado en las politicas o estrategias de
largo plazo y "calcular hacia atras™" a las iniciativas que deberian implementarse hoy, para

comenzar un desarrollo que conduzca a la situacion futura deseada. Esta Gltima técnica se
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denomina "backcasting" (Dreborg, 1996). La prediccion de la situacion futura a partir de los
rasgos actuales de desarrollo, con la identificacion posterior de la necesidad de proyectos
para adaptarse al desarrollo esperado, es un enfoque tipico dentro de los analisis de demanda.
Mientras que estos son reactivos, los andlisis de necesidades basados en backcasting son méas
proactivos, la diferencia aca radica en hacer proyectos para llegar a una meta versus hacer
proyectos para reaccionar frente a una problematica.

Los deseos de los grupos de interés para obtener beneficios econdmicos, prestigio o
soluciones ideologicamente preferidas pueden tener prioridad sobre los objetivos politicos
nacionales y las necesidades de grupos mas amplios en la sociedad. La falta de distincién
entre las necesidades definidas socialmente y la demanda del mercado es especialmente
problemética en situaciones donde los objetivos adoptados politicamente buscan un
desarrollo diferente al indicado por las tendencias actuales y la demanda del mercado. Por
ejemplo, el gobierno actual de Chile ha adoptado la politica de mejorar la calidad de la
educacion enfocandose en mejorar la educacién parvularia. Esto podria ir en contra de las
demandas de algunas organizaciones sociales de educacion superior gratuita como medio

para mejorar la educacion.

Representar una solucion técnica particular como una necesidad muestra que los analisis
de necesidades se llevaron a cabo a nivel operativo en lugar de a nivel de planificacion
estratégica, legitimando una solucién elegida, en lugar de explorar las necesidades relevantes
existentes e identificando posibles formas de satisfacerlas. Si no se realiza un analisis
profundo de la realidad y se evallan las necesidades de las diferentes partes interesadas /
grupos de poblacién, se puede generar una distribucion indeseable de beneficios y cargas,

protestas o problemas de implementacion.

Por otro lado, si los andlisis de necesidades solo son realizados por especialistas
profesionales dentro de un sector en particular, existe el riesgo de que se ignoren los efectos

secundarios y las soluciones alternativas.

La experiencia de varios proyectos de inversion a gran escala ha demostrado que los
andlisis de necesidades en gque se basaron las decisiones para implementar los proyectos a
menudo han sido insuficientes y, a veces, engafiosos (Nass P. , Up-Front Assessment of
Needs, 2009).

3.2.2 Efectos

El efecto corresponde al resultado anticipado en el espacio de resultados de un proyecto,
(ver Figura 3.4). Es un impacto positivo y esperado provocado por el uso del producto o
servicio que genera el proyecto, por el publico objetivo. El efecto esperado de un proyecto

sera el objetivo principal del proyecto.

Los impactos de un proyecto de inversion incluyen efectos relacionados con su proposito
principal, asi como efectos secundarios. Incluyen efectos positivos y negativos, esperados y
no esperados, atribuibles directa o indirectamente al proyecto. Los efectos también pueden

ser de diferente importancia para diferentes grupos de poblacién, lo que implica importantes

24



problemas de distribucidn. EI conocimiento relevante para tales evaluaciones de impacto rara
vez es independiente del contexto. Por lo tanto, debe adaptarse y modificarse de acuerdo con
la situacion actual. Tanto por esta razén como porque la sociedad estd experimentando

cambios continuamente (Nass P. , 2005).

Para priorizar entre diferentes soluciones conceptuales se debe hacer una evaluacion del
impacto en la fase inicial del proyecto para asi seleccionar la alternativa con mayores efectos

positivos y menores efectos negativos.

En primer lugar, esta el efecto del proyecto que es positivo y esperado. Luego vienen los
efectos secundarios negativos y anticipados y por Gltimo habré efectos positivos o negativos

no esperados, acé se hace la diferencia entre efectos e impactos (Samset K. , 2010).

Figura 3.4: Espacio de resultados de un proyecto. Se hace la diferencia entre efectos e

impactos.
Efecto
Positivo | (objetivo del Impacto
proyecto)
. Impacto Impacto
Negativo P P
Esperado Inesperado

Fuente: (Samset K. , Early Project Appraisal: Making the Initial Choices, 2010)

En la fase inicial de un proyecto se debe expandir la perspectiva mas alla del rango de
efectos esperados y, en la medida de lo posible, tratar de detectar posibles efectos secundarios
y, de ese modo, organizar contramedidas que puedan evitar los desafortunados impactos del
proyecto. Este es quizas el desafio mas dificil que enfrentan los planificadores y los
tomadores de decisiones desde el principio, ya que requiere una perspectiva
multidisciplinaria y se refiere a las condiciones futuras que solo se pueden prever de manera

limitada.

Para garantizar un analisis amplio, la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) recomienda que la organizacion y evaluacién de inversiones y

proyectos se sometan a un andlisis intersectorial desde las siguientes seis perspectivas:

Medidas de apoyo politico
Aspectos econdmicos Y financieros.
Aspectos sociales.

Impacto ambiental

ok~ 0P

Condiciones institucionales
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6. Eleccion de la tecnologia.

3.2.3 Objetivos

La principal preocupacion para la definicion del proyecto es comprender como los efectos
estan conectados a las necesidades, es decir ¢Qué efectos haran que los usuarios y la sociedad
satisfagan la necesidad y daran el méaximo beneficio? Solo cuando esta conexion se entiende
adecuadamente es posible identificar objetivos relevantes. Por lo tanto, el objetivo del
proyecto debe ser una representacion de la necesidad y los efectos buscados para
satisfacerlas, es lo que se ilustra en la Figura 3.5. Y especifican los beneficios para el usuario.

Figura 3.5: Alineacion de los objetivos del proyecto con la necesidad y el efecto deseado.

Necesidad Objetivo Efecto

Fuente: (Samset K. , Early Project Appraisal: Making the Initial Choices, 2010)

Un objetivo es una expresion concreta de una intencién. Una intencidn se convierte en un
objetivo cuando y solo cuando se hace algo para realizarlo. Un objetivo es una descripcion
de un estado futuro buscado o por alcanzar. Por lo tanto, un objetivo esta ligado a un punto
particular del tiempo. Al formular objetivos, se selecciona qué necesidades entre las
identificadas se busca cumplir y presupone la existencia de medidas con los efectos deseados.
Ademas, a medida que se formulan y acuerdan, los objetivos son los criterios principales de
éxito de un proyecto. Visto formalmente, como se vera mas adelante, el éxito se garantiza
cuando un proyecto se implementa de la manera mas eficiente posible y produce efectos que
coinciden con sus objetivos y corresponden a las necesidades que lo desencadenaron (Samset
K., 2010)

Los objetivos deben dar lugar a una comprension y motivacion comdn de todas las partes
involucradas o afectadas por un proyecto. Por un lado, esto significa que los objetivos deben
ser inequivocos Y realistas. Por otro lado, para motivar, también tienen que estar bien
fundados, en la medida en que sean aceptados. A menudo, esto no es posible, simplemente
porque existen diferentes prioridades y necesidades, y porque algunas partes pueden
simplemente ser opositores al proyecto. Ademas, los objetivos deberian limitar en qué
medida se contribuye a la estrategia de la organizacion. Esto significa que los recursos

asignados y los resultados anticipados deben corresponder. La asignacion inadecuada de
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recursos conduce a condiciones insuficientes para realizar un producto. Si el objetivo es

demasiado ambicioso, no se logra el efecto anticipado.

Finalmente, los objetivos deben expresarse de manera que permitan evaluar el desempefio
y los resultados (Klakegg & Haavaldsen, 2011). Es decir, debe ser verificable, este es un
requisito minimo que permite a los evaluadores medir los logros en retrospectiva. La medida
en que un objetivo es verificable es esencialmente una cuestion de si esta definido sin

ambigledades.

Los grandes proyectos de inversion son complejos y generalmente tienen varios objetivos
que son mas o menos mutuamente dependientes. Un objetivo puede expresarse a nivel de
técnico, como construir y proporcionar un centro cultural, a nivel organizacional, como
alcanzar una cuota de mercado o membresia objetivo, o puede ser a nivel nacional, como

mantener la inflacion a un nivel especifico.

Por lo general, se define una jerarquia de objetivos para aclarar cémo estos se relacionan
y se apoyan entre si. La ubicacién de un objetivo en la jerarquia indica cuan general o
concreto puede ser, pero no necesariamente indica su importancia. La jerarquia muestra

relaciones causa-efecto.

En una jerarquia de objetivos, cada nivel responde a la pregunta ;como? para el nivel que
estd inmediatamente debajo de él en la jerarquia y a la pregunta ;por qué? del que esta

inmediatamente arriba de él (Youker & Brown, 2001)

Figura 3.6: Objetivos de un proyecto ordenados jerarquicamente

Objetivo
)
Q.
9(,(?5
Objetivo
Objetivo

Fuente: Elaboracion propia desde (Samset K. , Early Project Appraisal: Making the Initial
Choices, 2010) y (Youker & Brown, 2001)

(Youker & Brown, 2001) concluyeron que "los objetivos claros y concisos definidos al
principio del ciclo de vida de un proyecto son criticos para el éxito del proyecto porque
ayudan a garantizar que los interesados en el proyecto desarrollen una comprension comun

de lo que el proyecto intenta hacer y un compromiso con los mismos objetivos".

27



Los objetivos tienen muchas funciones entre ellas:

- Crear una comprension comdn de cual es el propdsito
- Crear motivacion
- Aclarar en qué deberian resultar las tareas del proyecto (definir los entregables)

- Hacer planificacion y ejecucion posible.

Los dos primeros estan estrechamente vinculados a las personas que participan en el
desarrollo del proyecto: necesitan comprender el propdsito y encontrar la motivacién para
participar en los esfuerzos para alcanzar los objetivos. Los dos Gltimos estan mas orientados
a explicar los resultados, para que los planificadores y los ejecutores puedan comprender y
hacer su trabajo. Estas funciones apuntan hacia el contenido del proyecto. Los objetivos y las

metas estan légicamente conectados con las necesidades de la sociedad y los usuarios.

3.2.4 Concepto

La nocién de concepto designa una idea abstracta o0 modelo que corresponde a algo
concreto en la realidad o en el lenguaje. EI concepto, en el ambito de los proyectos, es una
construccion mental destinada a soportar la solucién a un problema o la satisfaccion de una
necesidad. La nocion de concepto se basa en que posiblemente varios conceptos diferentes
pueden ser soluciones alternativas al mismo problema. Esto significa que, si bien los
conceptos difieren, todos comparten una propiedad comun adecuada para resolver el mismo
problema. La calidad de los principios significa que los conceptos no son solo variaciones de
una solucion particular (Samset K. , 2010), esto implica que se dilucidan formas diferentes

de satisfacer las necesidades y alcanzar los objetivos.

Es esencial que la necesidad sea real y no asumida, ni tampoco debe expresarse en
términos de ausencia de una solucion particular, ‘el desafio es evitar despegar con una
solucion particular dada que luego puede resultar una mala eleccion’ (Samset K. , 2010). La
relevancia de esto es que la necesidad es el punto de partida, el angulo por donde ocurre el
acercamiento al contexto de la necesidad provocara determinantes diferencias en la eleccion
del concepto. Por ejemplo, es diferente decir que los trabajadores necesitan horas libres a
decir que necesitan calidad de vida, la primera se soluciona acortando las horas laborales, la
segunda podria solucionarse con lo anterior o con aumentos de salarios, entre otros muchos

conceptos.

La definicion y aclaracion del concepto es la piedra angular para disefiar el proyecto
(Stamatiadis, Kirk, Hartman, & Pigman, 2010). La eleccion del concepto entregara la
flexibilidad para pensar en alternativas técnicas mas adelante. Por un lado, hay una busqueda
de soluciones alternativas a un problema primordial (definicidn del proyecto), mientras que,
por otro lado, la basqueda de como se puede realizar cada una de estas alternativas (disefio
del proyecto). El concepto se refiere a la solucién que se hace cargo de los aspectos
econdmicos Yy sociales del proyecto, en oposicion a los aspectos técnicos que materializan el

concepto en un producto o servicio.
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El desafio en la formulacion de proyectos sera elegir el concepto mas adecuado. La
identificacion y entendimiento de las necesidades debe dar lugar a comprender también el
contexto o sistema (social, econémico, institucional, tecnolégico, ambiental o politico) en
que se incorporard el concepto. Por lo tanto, se hace natural buscar los requisitos funcionales
que deben cumplirse para atender las necesidades. A partir de entonces, se deben tomar

medidas para definir conceptos alternativos.

Se puede utilizar analisis de sistema para identificar el concepto que mejor se adapta a los
requisitos funcionales que haran satisfacer la necesidad. El andlisis de sistemas, como su
nombre lo indica, implica sistematizacion y procedimientos para este fin. Su sello distintivo
es que comienza con una perspectiva abierta y sin una nocién predeterminada del concepto
6ptimo, ya que eso podria bloquear la contemplacion creativa de alternativas. La evaluacion
y eleccion de un concepto y su impacto debe tener una vision amplia de sus efectos. ‘El
beneficio de una evaluacion ex ante se relaciona principalmente con si uno puede identificar
la mejor solucién basado en estimaciones de los efectos que se desea provocar con el proyecto
(Samset & Christensen, 2015).

En consecuencia, el énfasis esta en aclarar las necesidades y los requisitos funcionales de
manera sistematica en un proceso que conduce a la identificacion de posibles conceptos

concretos.

El concepto sera el elemento que termina de articular la l6gica fundamental, este proceso

es llamado fase de concepcion y culmina con la eleccion del concepto.

(Samset, Andersen, & Austeg, 2014) observaron una variedad de proyectos e
identificaron que alrededor de una cuarta parte de ellos tenian analisis profundos para
identificar una necesidad real al principio del proyecto. A partir de ello plantearon que la
busqueda de conceptos alternativos a menudo es muy restringida en la practica. Esto lo
atribuyeron a predeterminacion politica, pero también a dependencia del camino (las
alternativas representan una continuacion o variante de la solucion actual), el nivel de detalle
en los andlisis (que a menudo eran muy detallados y més especificos en lo técnico en lugar
de facilitar la discusion conceptual), y un enfoque sectorial demasiado fuerte. En
consecuencia, no hay una base adecuada para concluir que la alternativa preferida es la mejor
opcion si es que, por ejemplo, el andlisis y las alternativas de solucion se basan solo en

variantes de un mismo concepto.

(Samset K. , 2010) afirma que ‘no existen pautas cominmente acordadas para la
identificacion sistematica y la seleccion de una solucidn unica y diferente a un problema.
Ademas, no hay muchos estudios que ofrezcan una investigacion sistematica sobre como se
hace esto en la préctica, la gama de conceptos alternativos que se identifican y cuéles se
eligen’. Aspectos como la identificacion y caracterizacion de las necesidades, para luego
plantear el problema, son practicas aun menos estudiadas con relacion a la gestion de

proyectos.
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Un ejemplo para ayudar a distinguir entre concepto y la solucion técnica es el siguiente:
un problema de atochamiento de trafico en una calle puede solucionarse bajo el concepto de
construccion o ampliacion de una calle, o fortaleciendo el transporte pablico. Estos son dos
conceptos diferentes y dentro de ellos caben varias alternativas “técnicas” que solucionan el
problema desde un mismo concepto; la alternativa técnica escogida sera el medio a ejecutar.
En muchos casos, sin embargo, lo que se presenta como eleccidn del concepto se reduce a

una evaluacion banal de las variantes técnicas de la misma solucién conceptual.
3.3 Estrategia del proyecto

Las necesidades, objetivos y efectos pueden definirse en varios niveles. Cuanto menos
generales sean las definiciones de necesidades, mas proporcionardn orientacién en la
direccién de tipos especificos de soluciones (Samset K. , 2010). Eso conlleva el riesgo de
que el proyecto no sea adecuado para alcanzar los objetivos primordiales, ya que esta

solucion puede no encajar con la realidad y el contexto donde se implemente.

Hay ejemplos en muchos paises de analisis de necesidades que identifican una solucion
técnica particular como una necesidad, cuyos objetivos y evaluaciones de impacto se ven
limitadas a la implementacion de un concepto principal dado. Limitar el analisis a un nivel
técnico crea proyectos sin propoésito y fuera de la realidad, donde lo mas probable es que el

proyecto no entregue los mayores beneficios acorde a los recursos invertidos.

Por lo tanto, la identificacion de conceptos alternativos reales debe basarse en problemas
y descripciones de estado a un nivel superior, se habla de un nivel de concepto o un nivel
estratégico, en oposicion a un nivel técnico. Por un lado, hay una bisqueda de soluciones
alternativas a un problema primordial, mientras que, por otro lado, la busqueda es como se

puede realizar cada una de estas alternativas.

Lo que esto significa en la préactica se ilustra en el siguiente ejemplo de la planificacion
de un proyecto de transporte en un area urbana que sufre congestion en sus calles principales
(Naess 2005). A nivel conceptual, por ejemplo, las necesidades pueden referirse a reducir el
tiempo de viaje entre sectores del area urbana, provocar una distribucion del modo de
transporte mas respetuosa con el medio ambiente y fomentar patrones de desarrollo urbano
gue generen menos Vviajes y dependan del automovil. Los objetivos a este nivel deben reflejar
estas necesidades y los efectos de varios conceptos de solucién (y sus combinaciones

relevantes deben evaluarse).

Cuando se elige la solucion técnica, como un ferrocarril urbano, los analisis de la
demanda, el establecimiento de objetivos y la evaluacién de impacto se centraran en
garantizar que esté disefiado e implementado de la manera mas socialmente aceptable. Las
necesidades y los objetivos en este nivel pueden, por ejemplo, estar preocupados por alcanzar
altos volimenes de pasajeros, rutas econémicamente favorables y amigables con el medio
ambiente, y contribuir (a través de las ubicaciones de las estaciones) al desarrollo urbano en

areas especificas.
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3.4 Involucrados en un proyecto

Los involucrados en el proyecto, o partes interesadas (stakeholders), son individuos,
grupos y organizaciones que participan activamente en el proyecto, o cuyos intereses pueden
verse afectados positiva 0 negativamente como consecuencia de la ejecucion del proyecto
(Samset K. , 2010). Se deben identificar las necesidades de los grupos de poblacién
particularmente afectados. Por lo tanto, el analisis de necesidades debe llevarse a cabo como
un proceso que involucra un amplio espectro de partes afectadas.

Un proyecto involucra y afecta a varias partes, esta por ejemplo el propietario que impulsa
directamente el proyecto, el contratista quien implementa el proyecto, los proveedores que
proporcionan bienes y servicios, las autoridades que lo aprueban. Hay algunos que no
participan directamente en el proyecto pero que se ven afectados y otros pueden tener
intereses en conflicto con el proyecto y oponerse a este. Ademas, hay todos los que se ven
afectados indirectamente por el proyecto, pero que, sin embargo, tienen opiniones al respecto,
como los medios de comunicacién y el pablico en general. Es importante que las diversas
partes y sus intereses se tomen en cuenta para garantizar una organizacion e implementacion
exitosa, ya que la identificacion tardia de estos puede ocasionar conflictos y provocar

demoras, procedimientos legales y secuelas que pueden ser mucho méas costosas.

Identificar las partes interesadas en una etapa temprana del proyecto es importante para
definir y evaluar sus necesidades, si esto no se hace se puede provocar una distribucion
indeseable de beneficios y cargas, protestas y problemas de implementacion. La
identificacion retrasada de algunas partes interesadas frecuentemente conduce a excesos de

costos y demoras en la finalizacion de la implementacion del proyecto (Naess P. , 2009).

Zwikael y Meredith (2018) han emprendido un intento significativo de traer definiciones
comunes para los roles clave en un proyecto, identificando diez roles. A partir de este estudio
(Williams, Vo, Samset, & Edkins, 2019) utilizaron una clasificacion mas amplia y
encontraron cinco tipos de roles: Duefio, Patrocinador (o sponsor), Project Manager,
Comunidades y el publico y, usuarios/beneficiarios. A continuacion, se describira el rol que

juega cada uno de ellos en el desarrollo de un proyecto.

3.4.1 Duefio del proyecto

El duefio del proyecto, también llamado propietario, es un individuo, un grupo de
inversionistas 0 una agencia gubernamental en proyectos publicos, que inicia el proyecto y
proporciona orientacion y recursos para su implementacion, es quien toma la iniciativa de
crear un proyecto. Sus intereses son los efectos a largo plazo. En un proyecto publico el

duefio podria ser un ministerio, en este caso representaria la perspectiva de la sociedad.

En algunos casos no habra distincion entre el gerente del proyecto y el duefio, por
ejemplo, en un proyecto que es interno de una organizacion, sin embargo, deberan tomar

diferentes roles dependiendo del tipo de decisidn.

El duefio tendra una perspectiva mas alla de la de un usuario, esta comprende el impacto
combinado del proyecto sobre la sociedad en su conjunto. Esto es lo que se denomina el
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proposito del proyecto, que es el objetivo de més alto nivel y expresa las consecuencias a

largo plazo del proyecto.

Los inversores privados normalmente ponen mayor énfasis en el valor agregado o la
rentabilidad, mientras que los inversores publicos enfatizaran en la utilidad pdblica. En un
proyecto de construccién de carreteras, a los duefios del proyecto les preocupa tanto el flujo
de tréfico, sino los efectos econdmicos positivos que puede tener en términos de reducir el
tiempo de viaje, al generar un tiempo méas productivo, atraer nuevos asentamientos y nuevas
empresas cerca de la carretera. En un proyecto de construccion escolar, la perspectiva a largo
plazo podria ser centrarse en el efecto de la educacion en términos de empleo, la provision

de bienes y servicios, etc.

3.4.2 El gerente del proyecto

Esta es la parte directamente responsable de la entrega de los productos (outputs) o
servicios que generara el proyecto. Esta relacionado con la fase de implementacién. La
atencion de los gerentes de proyectos se dirige principalmente a la produccion de los
productos (outputs), centrandose en el costo, plazo y en la calidad. En otras palabras, la
preocupacion es la finalizacion técnica del proyecto dentro de los marcos estratégicos

establecidos por el duefio.

Se refiere al nivel mas bajo en la jerarquia de objetivos del proyecto, como se muestra en
la Figura 3.2. Por ejemplo, en un proyecto de carretera, el enfoque se reduce a la construccion
de la propia carretera y al grado en que se construye de acuerdo con el estandar de calidad,
el presupuesto y el cronograma acordados. Los productos para un proyecto de construccion
de una escuela podrian restringirse de manera correspondiente a la construccion y el

equipamiento de los edificios escolares.

Un enfoque en la perspectiva del gerente del proyecto solo puede llevar a una serie de
problemas. El énfasis excesivo en el cronograma acordado, el presupuesto, etc., podria
desviar la atencion de los posibles efectos secundarios adversos del proyecto, que a largo
plazo pueden provocar considerables reacciones negativas en la sociedad. Paraddjicamente,
esto puede resultar en una solucion mucho mas costosa o puede reducir los beneficios

econdmicos a largo plazo que se derivan del proyecto.

3.4.3 Comunidad

La comunidad se considera exdgena al proyecto en si, pero debe considerarse ya que sus
intereses pueden verse involucrados con el proyecto. Con demasiada frecuencia, una parte
interesada aparece "de la nada" y puede causar una gran interrupcion (Edkins, Geraldi, &
Morris, 2015). Como comunidad involucrada al proyecto se refiere a aquellas personas que
viven en proximidad geografica a la zona donde se implementara el proyecto (Canning &
Holmes, 2006) o que pueden tener intereses relacionados, por ejemplo, una oposicién
ambientalista. Por lo tanto, la comunidad no es sinénimo de los usuarios o publico objetivo,

aungue la comunidad puede formar parte de potenciales usuarios.

32



Un ejemplo es el proyecto Minera Dominga, donde la comunidad de Punta Choro ha
combatido fuertemente para que el proyecto no se realice en esa locacién, logrando detenerlo

incluso cuando los permisos estaban otorgados y la implementacion habia comenzado.

3.4.4 Usuario

Es que utilizara los productos o servicios que entregara el proyecto, o también llamados
clientes o el mercado en proyectos comerciales y son quienes se beneficiaran directamente
con el proyecto. Es la parte que presenta los problemas o necesidades a solucionar y es quien,
en ultima instancia, aprueba los entregables. Estd relacionada con la fase operativa del
proyecto, sin embargo, debe involucrarse en la fase inicial de un proyecto para identificar sus
principales necesidades.

Desde su punto de vista, los usuarios estan mas preocupados por la utilidad del proyecto
y menos preocupados por su implementacién. En un proyecto de construccién de carreteras,
la evaluacion se refiere en parte a la calidad técnica de la carretera, pero principalmente a si
la carretera hace que sea mas facil y rapido viajar de A a B, en otras palabras, la distancia y
el flujo del trafico. Para un proyecto de construccion de escuelas, los intereses del usuario
van mas alla de la idoneidad de los edificios escolares y se preocupan por el aprendizaje y la
ensefianza que tiene lugar en los edificios. La preocupacion del usuario es que se cumpla el
objetivo (goal) del proyecto, como se ilustra en la Figura 3.3. Este es un efecto de primer
orden del proyecto que solo se puede lograr después de que se hayan producido los productos
(outputs). Por lo tanto, es mas ambicioso, su cumplimiento es mas incierto y la posibilidad
de éxito es mas restringida en comparacion con la generacion de los productos que son

responsabilidad del gerente del proyecto.

4. EXITO EN LOS PROYECTOS

Exito es una interesante palabra. Connota diferentes cosas para distintas personas y es
muy contexto dependiente. Tratar de precisar qué significa éxito en el contexto de los
proyectos es similar a generar consenso entre un grupo de personas sobre la definicion de
“buen arte” (Jugdev & Miler, 2005).

Para interiorizar el estudio en los diferentes pensamientos y descubrimientos en torno a
cémo se ha planteado el éxito de los proyectos a lo largo de la historia, se hara un breve
repaso por la evolucién de su definicion para poder llegar a una definicion actual y acorde a

los proyectos de inversion pablica.

Estudiar la historia es importante. Es prudente recordar que cuando algunos conceptos se
plantean como novedosos, en realidad Ilamaron la atencién hace afios. En esencia, la historia

importa.
4.1 Evolucion de la definicion del éxito en los proyectos

Los proyectos han existido desde el inicio de los tiempos. La caza prehistorica fue una
actividad basada en proyectos. Y probablemente muchos proyectos fueron bien gestionados,
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algunos de manera espectacular como la gran pirdmide de Giza, (2.570 a.C.), la Gran Muralla
China (SV a.C.- S XVI D.C.), el Coliseo Romano (72 — 80 D.C.), los jardines colgantes de
Babilonia (S. VI D.C.), campafias religiosas y militares (cruzadas y guerras), la construccion
de impresionantes iglesias, templos, puentes, edificios, y muchas otras obras, todas los cuales
fueron en su momento un proyecto. Sin embargo, nadie pensé en ellos como una actividad
formal. EIl tema como tal tendria que esperar hasta principios del siglo XX para aparecer de

manera formal y sustancial.

La segunda guerra mundial (1939-1945) vio miles de proyectos. Sin embargo, no hay
evidencia de un enfoque de gestion formal llamado gestién de proyectos o coordinacién de
proyectos, o algo similar, los términos de la gestion de proyectos, aparte de programacién o

calendario, simplemente no fueron utilizados en la época.

De hecho, no fue hasta 1952-1953 que los conceptos y las herramientas que un gerente
de proyecto moderno reconoceria como caracteristicas de la disciplina se inventaron y
comenzaron a aplicarse. Los esfuerzos para mejorar la coordinacion entre la investigacion y
desarrollo en la produccion de armas de la Fuerza Aérea de Estados Unidos involucraron el
establecimiento de la Oficina de Proyectos en 1951. Alrededor de 1953-1954 McDonnell
Aircraft cre6 formalmente el puesto de gerente de proyecto, teniendo la responsabilidad de
organizar y de dotar de personal (Bergen, 1954). Mas o menos simultdneamente, Martin
(Marietta), una empresa de USA de materiales de construccion, establecio por primera vez

una organizacion matricial® (Lanier, 1956).

El término Gestidn de Proyectos surgio por primera vez en 1953 en el sector de defensa
aeroespacial de Estados Unidos (Johanson, 2002), producto de la amenaza rusa hacia Estados
Unidos de los misiles balisticos intercontinentales, lo que provoco que la fuerza aérea, marina
y el ejército de Estados Unidos comenzaran a mirar como podrian acelerar el desarrollo de
sus misiles. Bajo este escenario, la fuerza aérea de Estados Unidos debio trabajar en conjunto
con varias otras instituciones de investigacion y desarrollo en “oficinas especiales de
proyectos” bajo un “project manager”, quien tendria la total responsabilidad del proyecto
(Johanson, 2002). En 1954, también en el contexto de la urgencia en la construccion de
armas, se puso el foco en acortar tiempos de desarrollo y promover préacticas como la
planificacion paralela de todos los elementos del sistema con muchas actividades en serie

(satirizado como “design-as.you-go”) (Morris P. W., 2011).

Los desafios para los programas de fabricacion de armas fueron de gran incertidumbre
técnica y con enorme presion en el tiempo. Para ayudar a abordarlos se inventaron técnicas
tales como la revision del disefio mediante compuertas entre cada etapa del proyecto (stage
gate) y programacion mediante PERT para encontrar la ruta de programacion de actividades
que demorara menos tiempo (el método de la ruta critica surgié de DuPont, al mismo tiempo

que el PERT de Polaris, en 1956-1957). El énfasis en las herramientas se fortalecié ain mas

! La matriz de organizacion es una herramienta utilizada en la gestion de proyectos actual para representar
una estructura organizativa que dura solo la vida limitada del proyecto.
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con la llegada de Robert McNamara como secretario de Estado para la Defensa de USA en
1960, con su deseo de ver un mayor control sobre los gastos y actividades del Departamento

de Defensa. El “programa lunar” Apollo desarrolld y mostrd ain mas la nueva disciplina.

A principios de la década de 1970 la disciplina comenzé a verse seriamente afectada por
problemas sociales, econdmicos, politicos y ambientales. El avién de transporte Super Sonic,
por ejemplo, fue cancelado debido a la oposicion ambientalista; incluso la exploracion
espacial se vio afectada por falta de presupuesto. Esta parecia ser una administracion llena
de dificultades y fallas. La ingenieria de gestion de proyectos disponible en este momento
simplemente no era lo suficientemente rica 0 poderosa para ayudar a los gerentes o
administradores de proyectos a lidiar con las incertidumbres creadas por esta nueva
generacion de externalidades (Morris P. W., 2013).

Mientras tanto a medida que el Departamento de Defensa o la Organizacion del Tratado
del Atlantico del Norte obligaban cada vez a mas compafiias a implementar estas nuevas
técnicas o las aplicaban por curiosidad o conviccion, la gente comenzé a asistir a seminarios,
simposios, congresos y eventos similares para aprender y compartir sus experiencias el

interés estuvo principalmente en la planificacion).

Asi nacieron a finales de los afios sesenta y principios de los setenta las sociedades

profesionales de gestion de proyectos.

A mediados de la década de 1970, PMI, el Instituto de Gestion de Proyectos con sede en
Estado Unidos, comenzé a explorar la idea de que, si la gestion de proyectos iba a ser una
profesion, seguramente deberia existir algin tipo de certificacion que entregara la licencia
para ejercer (Hodgson & Muzio, 2011). En 1983 se elabord un intento piloto de un cuerpo
de conocimiento para la gestion de proyectos bajo la premisa de reconocer el conocimiento
“lnico para el campo de la gestion de proyectos”. El afio 1987 publica formalmente la
primera edicion de su cuerpo de conocimiento (PMBoK por sus siglas en inglés). EI modelo
de gestion de proyectos representado por la Guia PMBOK® es esencialmente de ejecucion
de entrega: uno donde los requisitos deben ser "recopilados” como maximo; donde el costo,
el calendario, el alcance y otros objetivos ya se han establecido. El espiritu de la disciplina

es entonces "monitorear y controlar”.

Desde gque se comenzé a utilizar técnicas para gestionar proyectos a finales de la década
de 1950 y principios de 1960 y hasta la llegada del cuerpo de conocimiento desarrollado por
el PMI a finales de la década de 1970, se definid el éxito de los proyectos en términos de
alcanzar los objetivos de tiempo, presupuesto y especificaciones técnicas (Pinto & Slevin,
1988), a menudo denominados el Tridngulo de Hierro (Atkinson, 1999), propuesto en 1970
por Martin Barnes, miembro nimero 10 de la Asociacion de Gestidn de Proyectos del Reino
Unido. La literatura, asi como las practicas, se basaron predominantemente en estos tres
criterios. Los project manager (gerentes de proyectos) se enfocaron tan solo en terminar el
proyecto. El contacto con el cliente era minimo y no habia un seguimiento a largo plazo de
la resolucion del problema. La atencidn se centrd en un enfoque mecanicista, el objetivo era

alcanzar fechas especificas, un plan financiero y un producto final (Jugdev & Miiler, 2005).
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La gestion de proyectos, desde su nacimiento, ha enfocado los criterios de éxito en la entrega
del producto generado por el proyecto, lo cual se refuerza por las descripciones que se utilizan
para definir la profesion, principalmente representada por el PMI. El foco ha sido juzgar si
el proyecto se ejecutd de forma eficiente (Atkinson, 1999).

Figura 4.1: Triangulo de hierro introducido en 1970 por Martin Bernes, miembro
namero 10 de la Asociacién de Gestidn de Proyectos del Reino Unido.

Cost

Quality Time

Fuente: (Association for Project Management, 2010)

A fines de la década de 1980 y principio de los 90’ la investigacion se habia expandido
significativamente y los proyectos comenzaban a popularizarse como una forma de lograr los
objetivos de las empresas (Miler & Jugdev, 2012). El éxito, hasta ese momento, se describid
normalmente con una unica medida para el proyecto, por ejemplo, el proyecto fue un éxito o

fue un fracaso (Jugdev & Miler, 2005), basado en el triangulo de hierro.

Varios estudios sobre “factores criticos del éxito” (CSF por sus siglas en inglés)
empezaron a construir una perspectiva mas general sobre lo que se necesita saber para
gestionar proyectos con éxito (Jugdev & Miuiler, 2005). Kerzner los definié como los pocos

elementos donde “las cosas deben ir bien” (Kerzner 1987, p 32).

Y es que al parecer existian inconsistencias dentro de la gestién de proyectos: todos
entendian el concepto de proyecto exitoso y, sin embargo, todos estaban familiarizados con
proyectos que llegaron a tiempo y dentro del presupuesto y que sin embargo fueron
considerados un fracaso, o, por el contrario proyectos que finalizaron tarde y con presupuesto

y fueron considerados exitosos (Pinto & Slevin, 1988).

El profesor Peter Morris junto con su colega George Hugh fueron los pioneros en estudiar
el éxito y fracaso de los proyectos en un estudio realizado en 1987 y documentado en su libro
The Anatomy of Major Projects. Tras revisar los informes de 1.653 proyectos, realizar
entrevistas con docenas de ejecutivos de proyectos, y preparar y analizar ocho estudios de
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caso de grandes proyectos, concluyeron que los factores criticos del éxito estaban en
administrar las etapas de definicion de proyectos o front-end de un proyecto, el papel
fundamental del propietario (o patrocinador), y la necesidad de gestionar, o influir, de alguna
manera, en las "externalidades" del proyecto: su contexto. En términos de gestion de
proyectos clasicos, esta fue una disciplina deficiente: solo 34 proyectos se concluyeron en o
bajo el presupuesto; los excesos de 40 a 200% fueron comunes (Morris P. W., 2013). Luego
de este estudio Morris concluy6 que la definicion de éxito puede variar a lo largo del ciclo
de vida del proyecto y de acuerdo con las perspectivas de diferentes partes interesadas
(Morris & Hough, 1987).

Desde este estudio nacié una visibn mas holistica titulada por los autores como
“managment of projects”. Acé el enfoque esta en la gestion de proyectos en su entorno y
para el éxito de los interesados; la unidad de andlisis pasa de la gestién de ejecucion al
proyecto como entidad organizativa que debe gestionarse con éxito, tanto en su desarrollo
como en la ejecucion de su entrega (Morris P. W., 2013). La idea fue reflejar la necesidad de
centrarse en la gestion de la definicidn del proyecto, en otras palabras, incorporaron el front-
end definition a los elementos que hasta el momento constituian la gestion de proyectos.
Managment of Projects implica la gestion de la definicion y entrega del proyecto para el éxito

de los interesados.

El Dr. Jeffrey Pinto junto a sus colegas Dr. Denis Slevin y el Dr. Prescott han hecho
importantes contribuciones al desarrollo de la definicion del éxito de los proyectos desde
finales de los afios 80. Una de las razones de su interés por estudiar este campo se hizo
evidente en su articulo de 1988, donde afirman que “Hay pocos temas de la gestion de
proyectos que se han discutido con tanta frecuencia y que a la vez, en raras ocasiones se haya
llegado a un acuerdo, como sucede con la nocion del éxito del proyecto” (Pinto & Slevin,

1988).

En el mismo articulo publicado en 1988 los autores propusieron un modelo para definir
y medir el éxito de los proyectos basado en factores internos y externos al proyecto. En los
factores internos (lado izquierdo de la Figura 4.2) el foco estd en el proyecto y su éxito
depende de las ya bien conocidas medidas del éxito de los proyectos: costo, cronograma y
calidad. En los factores externos (lado derecho de la Figura 4.2) el foco esta en la satisfaccion
del cliente y lo descomponen en tres medidas: uso, satisfaccion y efectividad (o impacto),
medidas que deberan tomarse una vez que el proyecto se encuentre en operacion (Pinto &
Slevin, 1988). Los académicos no estuvieron muy alejados de lo propuesto por el profesor
Morris unos afios antes al abordar el éxito como un concepto multidimensional en lugar de

utilizar una sola medida.
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Figura 4.2: Modelo de éxito de un proyecto propuesto por Pinto y Slevin en 1988
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Fuente: (Pinto & Slevin, Project Success: Definitions and Measurement Techniques ,
1988)

En una publicacion de 1990 de los mismos autores anteriores donde se propusieron
definir como poder monitorear el éxito de los proyectos en varias etapas de su ciclo de vida,
identificaron aspectos de planificacion y técnicos que se llevan a cabo durante la duracion
del proyecto y establecieron como premisa que el grado variable de atencion prestada a las
actividades de planificacion y tacticas a lo largo de su ciclo de vida tiene implicancias en el
éxito del proyecto. Para esto definieron cuatro etapas del ciclo de vida del proyecto:
conceptualizacion, planificacion, ejecucién, terminacion. Un hallazgo significativo del
estudio fue comprobar que la medida de éxito percibido del proyecto estaba compuesta por
tres factores conceptual y estadisticamente distintos. EI primer factor se relacion6 con el
proceso de implementacion y consiste en una evaluacion implicita de la eficiencia del proceso
de implementacion. El segundo factor de éxito se relacion6 con la percepcion del valor del
proyecto; aca la evaluacion se centra en el impacto positivo sobre los beneficiarios del
proyecto, o su eficacia. El tercer factor esta relacionado con la satisfaccion del cliente,
especificamente la evaluacion consiste en la aceptacion del proyecto por parte del cliente, asi
como la preocupacién y la asistencia a sus necesidades (Pinto & Prescott, 1990). Este
resultado refuerza la opinién de que el éxito del proyecto es verdaderamente una construccion

multidimensional.

A finales de los afios 80 y principio de los 90 ya se reconocian al menos dos escuelas o
perspectivas en el campo de la gestion de proyectos (Miler & Jugdev, 2012). Una, adoptando

la perspectiva predominante de gestion de la ejecucion o entrega del proyecto, representada
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principalmente por el PMI y otra, respondiendo a los estudios sobre los factores criticos del
éxito, caracterizada por expandir su vision sobre la gestion de proyectos incorporando etapas
en el ciclo de vida del proyecto y con esto medidas o criterios para juzgar el éxito de los
proyectos en las diferentes etapas y para diferentes involucrados. Este Gltimo enfoque fue
adoptado en la creacion del cuerpo de conocimiento de la Asociacién para la Gestion de
Proyectos (APM BoK por sus siglas en inglés) que se desarrollé alrededor del 1990 (Morris
P. W., 2014) y luego para la creacién de las bases para la certificacion de la Asociacion
Internacional de Gestion de Proyecto? (IPMA por sus siglas en inglés) en el afio 1998 (Morris
P. W., 2014).

Durante la década de los 90” los académicos continuaron en la bisqueda de factores y
criterios para definir el éxito de un proyecto. A estas alturas ya se distinguia entre factores de
éxito del proyecto, como los elementos de un proyecto que, cuando se influye o en ellas,
aumenta la probabilidad de éxito y los criterios de éxito del proyecto, como las medidas
utilizadas para juzgar el éxito o fracaso de un proyecto. Estas son las variables dependientes
que miden el éxito (Miiler & Jugdev, 2012).

Sin embargo, a pesar de los estudios en ambos temas, los proyectos seguian
describiéndose como fallidos utilizando los mismos tres criterios representados por el
triangulo de hierro. El foco ha sido juzgar si el proyecto se hizo bien. Hacer algo bien puede
resultar en un proyecto que se implementd a tiempo, dentro del presupuesto y con los
parametros de calidad solicitados, pero con resultados que no son utilizados por los clientes,
no son del agrado de los patrocinadores y no parecen proporcionar una mejora para los
usuarios (Atkinson, 1999).

Bajo este escenario y en la busqueda de una definicion del éxito de los proyectos, David
Beccarini propuso en 1999 utilizar el método de marco légico (LMF por sus siglas en inglés)
para proporcionar un marco detallado para definir y comprender el éxito del proyecto
(Baccarini, 1999). Junto con esto, Baccarini define dos niveles de éxito del proyecto, el éxito

del proyecto o de la gestion del proyecto y el éxito del producto.

Desde el Estado de Noruega notaron, al igual como lo habian hecho muchos otros
investigadores, que algunos de sus grandes proyectos habian mostrado signos de fracaso
durante los afios noventa. A partir de esto decidieron estudiar algunos de sus proyectos, tanto
considerados exitosos como un fracaso, documentando una serie de deficiencias (Klakegg &
Haavaldsen, 2011). Una de ellas fue el enfoque extremadamente limitado que habia tenido
la gestidn de proyectos que ya habia reconocido el profesor Peter Morris 6 afios antes en su
libro Managing of Project (Samset & Holst, 2016). En especial reconocieron que los costos
excesivos y la puntualidad en la entrega del proyecto son medidas limitadas y prematuras
para juzgar el éxito de un proyecto. A la vez son, paraddjicamente, las medidas que parecen

preocupar, tanto el pablico como los medios de comunicacion, cuando no se cumplen, en vez
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de mostrar una preocupacion por los resultados a largo plazo de la inversion (Samset K. ,
2010).

Para contrastar esta paradoja decidieron adoptar una perspectiva mas amplia y definieron
un proyecto exitoso como aquel que: contribuye significativamente al cumplimiento de los
objetivos acordados; tiene solo efectos negativos no intencionales menores; sus objetivos son
coherentes con las necesidades y prioridades de la sociedad; es viable en el sentido de que
los beneficios a largo plazo previstos sean perdurables en el tiempo (Samset K. , 2010). Estos
requisitos se formularon por primera vez en la década de 1960 para ser aplicados por la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID por sus siglas en
inglés). Posteriormente fueron avalados por las Naciones Unidas (ONU), la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y finalmente por la Comisién
Europea (EC). Se resumen en cinco requisitos o criterios de éxito: eficiencia, eficacia,
relevancia, impacto y sostenibilidad (Samset K. , 2010).

Al aplicar los criterios de éxito anteriores, distinguieron entre el desempefio tactico y
estratégico del proyecto. El éxito en términos tacticos generalmente significa cumplir con los
objetivos de desempefio a corto plazo, como producir resultados acordados dentro del
presupuesto y a tiempo. Estos son esencialmente problemas de gestion de proyectos. Por otro
lado, el desempefio estratégico incluye las consideraciones mas amplias y a largo plazo de si
el proyecto tendréd un impacto sostenible y continuaria siendo relevante y efectivo a lo largo
de su vida atil. El profesor Knut Samset, director del centro de investigacion de proyectos
publicos de Noruega, sostiene que, para ser verdaderamente exitosos, los proyectos de
inversion publica no solo deben funcionar bien operativamente, sino también tactica y
estratégicamente. Esta vision de éxito se representa en la Figura 4.3. Por un lado, esta la
perspectiva de la gestion de proyectos de hacer las cosas bien y por el otro lado la perspectiva

social de hacer lo correcto.
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Figura 4.3: Exito de un proyecto segn la perspectiva adoptada por el Estado de Noruega.

Fuente: (Samset K. , Early Project Appraisal: Making the Initial Choices, 2010)

La definicion de éxito propuesta por el Estado de Noruega no se alejo mucho de lo
propuesto por Pinto y Slevin en 1988. Sin embargo, Noruega incorpor6 en su modelo los
criterios propuestos por la USAID en 1960, y ademas utilizo lo propuesto por Baccarini en
1999 como herramienta para jerarquizar los objetivos de un proyecto relacionandolos con los
criterios adoptados. De esta forma cred un marco genérico para evaluar el éxito de sus mas

grandes proyectos publicos.

Junto con esto, el Estado de Noruega establecié el afio 2000 un régimen de evaluacion
previo a la inversion para asegurar la calidad de sus proyectos publicos (Silva, 2019) y creo
el afio 2002 un programa de investigacion (Concept Research Programme), financiado por el
Ministerio de Finanzas y encargado de desarrollar formas de mejorar el uso de los recursos
publicos y aumentar los efectos de las grandes inversiones publicas (Concept Research
Programme, 2019). Su director Knut Samset, la directora de investigacion, Gro Holst VVolden,
el colector de datos Morten Welde, entre otros académicos han contribuido enormemente,
desde la investigacion de los proyectos pablicos de Noruega, a documentar y expandir el

conocimiento adquirido en los casi 17 afios del Concept Research Programme.

El marco de evaluacion del éxito de los proyectos publicos propuesto por el Estado de
Noruega sera el punto de partida para este trabajo y se utilizara como base teérica para
identificar mejoras en los procesos de evaluacion de los proyectos publicos desarrollados en
Chile.
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4.2 Definicién actual

Visto formalmente, un proyecto se puede considerar exitoso cuando se implementa de la
manera mas eficiente posible y produce efectos que coinciden con sus objetivos los cuales

corresponden a las necesidades que lo desencadenaron (Samset K. , 2010)

Una leccién basica obtenida de los estudios de gestion de proyectos es que, para tener
éxito, es esencial establecer una visién amplia y lograr un equilibrio razonable entre los
intereses del duefio, el contratista y el usuario, es decir, alinear sus necesidades y llegar a
acuerdos. Con demasiada frecuencia, el enfoque principal esta en la perspectiva del duefio.
Esta podria ser una de las razones por las que algunos proyectos no satisfacen las necesidades

y expectativas generales del publico.

El profesor Peter Morris asegur6 que la definicion de éxito varia a lo largo del proyecto
y de acuerdo con la perspectiva de las diferentes perspectivas de los interesados (Morris &
Hough, 1987).

La definicion de éxito de un proyecto se considera una medida agregada y
multidimensional, ya que (Williams & Samset, 2012):

e Puede ser interpretada diferente por distintos individuos e instituciones

e Suele ser medido diferente, en distintos tipos de proyectos, dependiendo de la naturaleza
de sus resultados inmediatos y de largo plazo.

e Diferentes individuos tienden a evaluar el éxito de un mismo proyecto de manera
diferente dependiendo de sus preferencias, valores y en la medida que son afectados por
el proyecto.

e Elgrado de éxito depende del tiempo, es decir, varia en funcion del momento en que se

estd midiendo el éxito a lo largo de su ciclo de vida.

Para definir el éxito basandose en las caracteristicas mencionadas, Samset y Volden
sugieren tres niveles o perspectivas, todos los cuales son igual de importantes (Samset K. ,
2003) y que son las mismas que deben utilizarse para definir los objetivos del proyecto. El
cumplimiento de los objetivos sera finalmente la mejor medida del éxito de los proyectos
siempre y cuando estén formulados acordes al cumplimiento de los efectos necesarios para
satisfacer la necesidad a cuya satisfaccién se orienta el proyecto, como se discutio en el

capitulo 3.2.3. Estos niveles son los siguientes:

1. Perspectiva operativa: esta es la perspectiva de la parte ejecutora, las responsables de
implementar el proyecto y, por lo tanto, crear los productos (outputs) del proyecto. Esta
perspectiva puede ser medida con respecto a si el proyecto fue completado a tiempo, los
costos no excedieron el presupuesto y la calidad de los productos fue de acuerdo con lo
acordado. La incertidumbre de lograr ser exitoso desde esta perspectiva debiese tender a

cero.

2. Perspectiva tactica: corresponde al punto de vista de los usuarios y otros grupos

objetivos. La atencion se centra a nivel de resultados (outcomes) del proyecto, los cuales
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se dan con el uso del producto (output) generado por el proyecto, especialmente en el
objetivo formal del proyecto (efecto positivo y esperado); ademas se centra en que el
impacto del proyecto sea predominantemente positivo y que el proyecto sea relevante en
relaciéon con las necesidades de las personas (Samset K. , 2003). Claramente esta
perspectiva es mas ambiciosa y hay mas incertidumbre asociada. La realizacion de estas

medidas solo puede ser logradas en etapas tardias de la operacién del proyecto.

3. Perspectiva estratégica: es la perspectiva de la sociedad o los duefios del proyecto. En
los proyectos publicos esta perspectiva expresa el valor del proyecto para la sociedad
completa. La atencion se centra tipicamente en los beneficios a largo plazo para la
sociedad en su conjunto y debe reflejar los efectos de segundo orden, por ejemplo efectos
econdmicos, ambientales, culturales, etc, generados por el uso del producto (Samset K. ,
2010). Esta es la perspectiva mas amplia del éxito del proyecto y puede estar basada en
medidas del efecto econémico de largo plazo y en un amplio sentido, la medida en que
puede sostenerse a largo plazo y por ultimo la satisfaccion de la necesidad (Samset K. ,
2003). Esta es la mas ambiciosa y agregada medida de éxito, con una correspondiente
alta incertidumbre de ser alcanzada. La posibilidad de éxito es mucho mas ambigua

debido a la incertidumbre en el logro de estos objetivos.

De la Figura 4.4 se deduce que la posibilidad de éxito de un proyecto depende en gran
medida del momento del ciclo de vida del proyecto en que se realiza la evaluacion. Durante
la implementacion generalmente es posible establecer con cierta confianza si el proyecto
tendra éxito en la perspectiva operativa y sera necesario realizar una evaluacion confiable del

éxito en una perspectiva tactica o estratégica en una etapa posterior.
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Figura 4.4: Tres perspectivas del éxito de un proyecto de inversion junto con diferentes
conceptos para medirlas

UNCERTAINTY Strategic perspective:
Socielal effect

Tactical perspective.
Usefulness of project

Needs
satis-
faction

Goal
achievement

Operational perspective:
Delivery of project

Rele-
vance

TIME

Fuente: (Samset K. , Project Evaluation, Making investment succeed, 2003)

En la literatura, las tasas de éxito a menudo se discuten e incluso se comparan sin ninguna
referencia a qué etapa del ciclo de vida se han evaluado. Este problema limita ain mas la
posibilidad de hacer comparaciones validas de éxito entre proyectos (Williams, Vo, Samset,
& Edkins, 2019). Es por esto por lo que es necesario un marco de evaluacion estandar entre

proyectos.
4.3 Marco de Evaluacion

Debido a la naturaleza multifacética del éxito del proyecto, de los cuales solo algunos
criterios son claramente cuantificables (Williams T. , 2018), generalmente no es sencillo

medir el éxito en los mismos (Samset & Volden, 2012).

Como requisito general, un marco de evaluacién debe medir el éxito de los proyectos
desde una perspectiva amplia. Debe ser lo suficientemente flexible como para acomodar todo
tipo de proyectos, y suficientemente estandarizado para permitir comparaciones entre

proyectos.

El punto de partida del marco de evaluacidn de proyectos propuesto aca parte del mapeo
del modelo l6gico ya que es una buena representacién grafica de lo estipulado en la etapa de
front-end de un proyecto, es decir de la estrategia de un proyecto. Se utiliza la metodologia
del marco légico, que se centra en la jerarquia de los objetivos acordados e identifica los
riesgos externos en cada nivel (Samset K. , 2003). Esta metodologia se desarrolld
originalmente para USAID (Rosenberg, Posner y Hanley, 1970), pero su uso se extendid

rapidamente por la ONU, para ayudar a las administraciones de proyectos en varios paises,
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y mas tarde a la OCDE y la Comision Europea. Junto con la asociacion de los cinco criterios
de evaluacion propuestos por la OCDE para la evaluacion de proyectos de desarrollo que se
presentan en el siguiente capitulo.

El marco de evaluacidn esta disefiado para evaluar el logro de objetivos operativos,
tacticos y estratégicos (es decir, producto, resultado y objetivo social); ademas, para estudiar
cualquier efecto secundario que pueda atribuirse al proyecto, es decir, impactos mas alla de
los definidos por el propietario del proyecto (Sartorius, 1991; Gasper, 2000; Bakewell y
Garbutt, 2005).

Puede haber diferentes medidas de éxito, pero todas ellas pueden capturarse en un marco
de evaluacion amplio y orientado a objetivos que busca descubrir si se han cumplido los

objetivos originales, como el que se presenta a continuacion.

4.3.1 Marco logico de un proyecto

La Metodologia de Marco Logico es una herramienta para facilitar el proceso de
conceptualizacion, disefio, ejecucion y evaluacion de proyectos. Su énfasis esta centrado en
la orientacion por objetivos, la orientacion hacia grupos beneficiarios y el facilitar la

participacion y la comunicacion entre las partes interesadas. (CEPAL, 2015).

El poder del Marco Légico esta especialmente en la fase de front-end del proyecto, donde
se utiliza para crear objetivos claros y generar compromiso y propiedad entre los diversos
interesados. Es un andlisis cualitativo de las causalidades y las probabilidades de juicio que
no necesariamente requiere informacion cuantitativa, por lo que es particularmente atil en
una etapa muy temprana cuando existe poca informacion (Williams, Vo, Samset, & EdKins,
2019). Por lo tanto, el marco légico es una buena herramienta para jerarquizar los objetivos

del proyecto y visualizar su l6gica fundamental.

El instrumento es un medio y como tal estd condicionado a la informacion de que se

disponga y a la calidad del analisis con que se formulan los objetivos del proyecto.

El enfoque de marco l6gico se desarrollé en 1969 para la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID) y puede usarse tanto ex ante para planificar y
disefiar nuevos proyectos, como ex post para monitorear y evaluar los existentes (Welde,
2018). ElI método fue elaborado originalmente debido a la inexistencia de una imagen clara
de como luciria el proyecto si tuviese éxito, y los evaluadores no tenian una base objetiva
para comparar lo que se planeaba con lo que sucedia en la realidad (CEPAL, 2015), por lo

tanto, es una buena herramienta para entender las medidas del éxito de un proyecto.

La jerarquizacion de objetivos descrita en el capitulo 3.2.3 puede identificarse y
estructurarse mediante el uso del marco l6gico. Esto ofrecera una vision global descendente
del proyecto y proporcionara una comprension comun del alcance general del mismo para
todos los participantes de él. Conceptualmente, no existe un limite l6gico para el nimero de
niveles de objetivos del proyecto (Baccarini, 1999); sin embargo, por lo general se utilizan
las tres perspectivas del éxito de un proyecto, descritas en el capitulo 4.2, para definir los

objetivos del proyecto, y formar el marco l6gico de éste.
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El enfoque del marco l6gico vincula explicitamente los objetivos de méas alto nivel,
vinculados a la perspectiva estratégica (objetivos estratégicos), resultados intermedios,
vinculados a la perspectiva téctica, (beneficios buscados por el proyecto: objetivos tacticos),
productos, vinculados a la perspectiva operacional (tridngulo de hierro: objetivos operativos)
e insumos de un proyecto. De esta manera encarna la opinion de que los proyectos deben ser
impulsados por sus resultados (objetivo tactico) y justificados por su objetivo estratégico
(Williams, Vo, Samset, & Edkins, 2019).

Figura 4.5: Marco légico de un proyecto

Implementacion Objetivo
> Insumos >> del Proyecto >> Productos >> Resultados >> estratégico >

Fuente: (Volden H. G., 2018)

A continuacion, se detalla cada uno de los elementos que componen el marco l6gico de un

proyecto.

Objetivos estratégicos

Son los objetivos de largo plazo (o proposito) que obedecen al nivel estratégico (por
ejemplo: politica de desarrollo). Explican los fundamentos o justificacion detras del proyecto;
por eso ayudan a establecer el contexto en el cual el mismo encaja. Estan asociados al disefio
de los planes y estrategias nacionales de orden macroeconomico, mediante los cuales se
transparentan las grandes prioridades, metas o imagen-pais; se marca el rumbo y la velocidad
de lo que se quiere hacer, y se establece como se quiere hacer, con quién y para quiénes
(CEPAL, 2015).

Es importante tener en cuenta que esto no implica que el proyecto en si mismo sera
suficiente para lograr el objetivo estratégico. Es suficiente que el proyecto contribuya de
manera significativa al logro del mismo. Y, por otro lado, la definicion de este objetivo no
implica que se logrard poco después de que el proyecto esté en funcionamiento. Es un

objetivo a largo plazo al cual contribuira la operacion del proyecto.

Resultados

Este nivel hace referencia al espacio de resultados ilustrado en la Figura 3.4, es decir a
todos los efectos de primer orden provocados por el uso del producto generado por el
proyecto. Si bien es importante tener en cuenta los impactos del proyecto, el objetivo en este

nivel se enfoca solo en el efecto positivo y esperado. Debe especificar de manera exacta el
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estado deseado al que el proyecto tenia la intencion de contribuir (Samset K. , 2003). Esta

asociado a la perspectiva téctica del éxito de un proyecto.

Este objetivo es una hipédtesis sobre lo que debiese ocurrir a consecuencia de producir y
utilizar los productos, donde el proyecto es solo uno de los aspectos que debe ocurrir para
que este objetivo se logre. El objetivo definido en este nivel es el que impulsa el proyecto y
debe ser unico, solo debe haber un efecto esperado a causa del proyecto. Dado que es una
hipotesis es importante reconocer que la probabilidad de que curra serd menor de 100%
(CEPAL, 2015).

Productos

Los productos son las obras, estudios, servicios y capacitacion especificos que se requiere
que produzca la gerencia del proyecto dentro del presupuesto que se le asigna. Cada uno de
los productos del proyecto tiene que ser necesario para lograr el objetivo del proyecto, y es
razonable suponer que, si los productos se entregan adecuadamente, se lograra el objetivo.

Los objetivos a este nivel deben definirse de manera tal que sean casi 100% alcanzables

con los recursos disponibles

Insumos

Son los recursos financieros, materiales y humanos necesarios para producir cada uno de
los productos. Es importante recalcar que los insumos deben ser suficientes para lograr hasta
el ultimo objetivo (Samset K. , 2003).

Para ilustrar el marco l6gico de un proyecto se propone un ejemplo: en un proyecto de
construccion de una planta energética, el objetivo estratégico sera incrementar la produccion
industrial. Esto lleva a la pregunta ;como se logra esto? Ello conduce al siguiente objetivo
inferior, el objetivo tactico: una forma en que el pais puede aumentar la produccion industrial
es generando 50 KW de energia. Nuevamente se realiza la pregunta ;como se obtienen los
50 kW de energia eléctrica? La respuesta lleva a generar el siguiente objetivo y ultimo en la
jerarquia, el objetivo operacional del proyecto: en este caso sera construir una nueva planta

de energia.

4.3.2 Criterios de Evaluacion

Los criterios de éxito del proyecto es el conjunto de principios o estandares segun los
cuales el éxito del proyecto se puede juzgar. Estas son las condiciones sobre las cuales se

puede hacer un juicio (Lim & Mohamed, 1999).

El éxito del proyecto es claramente multifacético, y una evaluacion solo puede ser
relevante para varias partes interesadas si comprende un conjunto amplio de criterios.
Ademas, a medida que se formulan y acuerdan, los objetivos son los criterios principales de
éxito de un proyecto y serdn la base para medir el desempefio del mismo (Klakegg &
Haavaldsen, 2011).
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Los criterios generales de evaluacion deben comprenderse y relacionarse al proyecto en
base al modelo l6gico presentado anteriormente. Dado que los proyectos se establecen de
facto para cumplir un determinado propdsito, uno debe preguntarse si se han alcanzado los

resultados previstos.

Un conjunto estandarizado de cinco criterios de evaluacion es muy utilizado por las
Naciones Unidas y otras instituciones y organizaciones de ayuda, y ha sido respaldado por el
CAD-OCDE (OECD, 1991). La evaluacion de acuerdo con estos criterios destaca i) la
necesidad del proyecto (relevancia), ii) si los usos de los recursos y el tiempo son razonables
(eficiencia), iii) si se logran los objetivos establecidos (efectividad), iv) qué otros efectos
positivos 0 negativos pueden ocurrir debido al proyecto (otros impactos), y V) si los efectos
positivos persisten después de la conclusion del proyecto (sostenibilidad). Estos criterios se
articulan de acuerdo con el marco l6gico de un proyecto como se muestra en la Figura 4.6.

De acuerdo con este modelo de evaluacién, el éxito de un proyecto se reduce a evaluar si
se implementd de acuerdo con el plan, produjo el efecto anticipado a corto y largo plazo, no
tuvo un impacto negativo marcado, esta de acuerdo con las necesidades y prioridades de la
sociedad y se lleva a cabo de manera independiente a lo largo de su ciclo de vida previsto.

Al realizar una evaluacion, los cinco criterios de evaluacion se consideran en relacion con
la estrategia, lo tactico y lo operativo, pero también se toma en cuenta diferentes aspectos del
contexto en el que opera el proyecto. (Samset K. , 2010).
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Figura 4.6: Criterios de evaluacion de un proyecto relacionados con el marco légico de este

Sostenibilidad

Eficiencia Impactos
Necesidad Insumos Proyecto Productos Resultados Objetivo
estrategico
Efectividad
Relevancia

Fuente: (Volden G. H., Public project success as seen in a broad perspective. Lessons from a meta-evaluation of 20 infrastructure projects in Norway, 2018)



Eficiencia

La evaluacion de la eficiencia del proyecto es una cuestion del grado en que los recursos
utilizados han dado como resultado la entrega de los productos acordados; es una medida de
la ‘productividad’ de la implementacion del proyecto. El principio, es la comparacion de los
insumos con los productos entregados. Los parametros habituales seran el alcance y la
calidad de una entrega, asi como los costos incurridos y el tiempo empleado. La referencia
seran los productos acordados, asi como lo que sea razonablemente posible, como con
respecto a otros proyectos similares o para referencia de informacién. Por ejemplo, en un
proyecto de construccion, los recursos pueden expresarse en términos de dinero, mano de

obra, materiales, equipos, etc. (Samset K. , 2010).

En un proyecto de construccién, por ejemplo, la entrega es principalmente el edificio. La
eficiencia puede expresarse como el grado en que la entrega se ajusta a las especificaciones
acordadas, considerando el uso de recursos, asi como la comparacion con la eficiencia

alcanzada en proyectos similares.

En un proyecto de educacion, donde los productos esperados son el entrenamiento de
profesores, material educacional y las instalaciones, la eficiencia es medida en términos de
costos, oportunidad y calidad de la produccion de esos productos comparado los con los

costos, requerimientos y tiempos planificados.

Efectividad

También llamada eficacia, esta relacionada con el objetivo tactico del proyecto; en otras
palabras, con lo que fue planeado como el efecto de primer orden. Por lo general, se
complementa con una evaluacion del efecto visto en relacidon con lo que seria razonable a la
luz de lo que el proyecto ha entregado (que no necesariamente corresponde al resultado

acordado) y se comparan con los efectos logrados en proyectos similares (Samset K. , 2010).

Evaluar la efectividad presupone que el objetivo tactico del proyecto ha sido definido sin
ambigledad. Sin embargo, este con frecuencia no es el caso; a menudo el objetivo tactico es
poco claro, muy general o poco realista. Algunos proyectos tienen declaraciones completas
de objetivos que tienen varios objetivos individuales, a menudo confusos e incluso
conflictivos entre si. En tales casos estas debilidades deben corregirse para gque el objetivo

del proyecto sea realista y verificable cuando se realiza la evaluacion.

Por lo general, el proyecto es solo uno de varios factores que contribuyen al objetivo
tactico. Por lo tanto, la evaluacion de la efectividad debe considerar las causas de la
efectividad (o de la falta de tal). Igualmente importantes son los factores contextuales
externos, incertidumbre contextual, que pueden llevar el objetivo tactico a tal punto que

debiera considerarse reformular el proyecto.

En un proyecto de construccion, la efectividad puede expresarse en términos de respuesta
del usuario, incluyendo el grado de uso, qué tan adecuado es el edificio para el propdsito

previsto y qué tan razonablemente se compara con proyectos similares.



Relevancia

La evaluacion de la relevancia de un proyecto va més alla de la efectividad y, en cambio,
evalua el valor, una meta o una estrategia. Un proyecto es relevante si y solo si el objetivo
acordado formalmente esta de acuerdo con las necesidades y prioridades de la sociedad. Asi,
ésta es una prueba de si el mapa esta de acuerdo con el terreno. Si la economia cambia o se
desarrolla una nueva tecnologia, es posible que ya no se necesite un producto en un mercado
0 que un proyecto ya no sea relevante. La falta de relevancia muy probablemente también
conducird a una baja efectividad. La explicacion de la baja efectividad en un proyecto de
construccién se puede encontrar preguntando si el proyecto es relevante. Quizés el edificio
fue construido para un sector de mercado en el que los usuarios tienen otras prioridades. O
puede haber sido construido en el lugar equivocado, en el momento equivocado o haber sido
incongruente con el contexto o necesidades (Samset K., 2010)

En un proyecto de construccion de edificios, el objetivo inmediato es mejorar la
infraestructura para los usuarios. La relevancia podria evaluarse en términos de la
justificacion para construir el edificio: era para servir el interés de unos pocos o0 en respuesta

a necesidades reales de la sociedad o para explotar potenciales econGmicos importantes.

En un proyecto educativo, el objetivo inmediato es proporcionar capacitacion. La
evaluacion de relevancia es una cuestion de si los aprendices, los usuarios o las autoridades
dan prioridad al tipo de educacion que se imparte. Méas especificamente esto se puede medir
en términos de la cantidad de solicitantes, la demanda de graduados entre los empleadores,

etc.

En un proyecto vial, la relevancia podria evaluarse en términos de la justificacion para
construir el camino: era para servir una agenda politica o para explotar potenciales

econdmicos reales.

La relevancia lleva a decisiones de alto nivel sobre si el proyecto en cuestion debe ser
terminado o permitir que continue. Y, si este es el caso, (qué cambios deben hacerse y en
qué direccion? ¢Los objetivos acordados siguen siendo validos y representan una
justificacion suficiente para continuar con las actividades? Estas preguntas deben hacerse en
varias etapas del proyecto, comenzando mucho antes de que se planifique la ejecucion del
proyecto. De hecho, las preguntas de relevancia son particularmente importantes en

evaluaciones ex ante porque su enfoque esté en la estrategia y justificacion del proyecto.

e En el nivel més alto, la relevancia se refiere a la relacion entre el proyecto y la politica
general que constituye el marco para la toma de decisiones por parte del gobierno.

e En el siguiente nivel se trata de como las actividades del proyecto encajan en un contexto
mas amplio en relacidn con otros proyectos o actividades de la sociedad.

e Luego, en el nivel inferior, se trata de si el proyecto se dirige hacia areas donde las partes

afectadas otorgan alta prioridad.
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Sostenibilidad

Una evaluacion de la sostenibilidad de un proyecto supone un marco de tiempo amplio y
plantea la cuestion de cuanto tiempo duraré el efecto previsto de un proyecto una vez que se
complete la implementacién. Esto se aplica a cuestiones de rentabilidad y flujo de caja
positivo, que de nuevo estan estrechamente relacionadas con la relevancia del proyecto. La
sostenibilidad de un proyecto de construccién puede evaluarse directamente en términos de
si los ingresos son mayores que los gastos, o indirectamente en términos de qué tan bien se
mantiene el edificio, si los fondos se asignan para rehabilitacion futura, etc. (Samset K. ,
2010).

En un proyecto de construccion de edificios, la sostenibilidad se puede medir en términos
de si es probable que se mantenga el edificio, en qué medida los usuarios podrén y estaran
dispuestos a cubrir los gastos operativos y de capital en el futuro, etc.

En un proyecto educacional, la sostenibilidad de un proyecto puede medirse en términos
del grado en que la institucion de capacitacion tiene los recursos y las competencias para
continuar los programas de capacitacion en el futuro, si los profesores permanecen en sus
trabajos, los estudiantes pueden y quieren pagar las tarifas, las autoridades o los

patrocinadores proporcionan insumos financieros, etc.

En un proyecto de construccion de carreteras, la sostenibilidad se puede medir en
términos de si es probable que se mantenga la carretera, en qué medida sera necesaria en el

futuro, etc.

Por lo tanto, la sostenibilidad es, en muchos sentidos, una prueba de alto nivel de si el
proyecto ha sido exitoso o no. Demasiado proyectos demuestran ser un fracaso una vez que
finaliza la fase de implementacion. La sostenibilidad de cualquier proyecto dependera en
gran medida del impacto positivo que justifique las inversiones necesarias y si, por ejemplo,

la comunidad local valora el proyecto lo suficiente como para estar dispuesta a continuarlo.

La sostenibilidad tiene que ver con lo que suceda después de que se completa el proyecto
y lo ideal es que se mida algunos afios mas tarde. Sera dificil proporcionar una evaluacion
segura de la sostenibilidad cuando las actividades de implementacidn aun estén en marcha o
inmediatamente después. En tales casos, la evaluacion tendra que basarse en proyecciones

sobre desarrollos futuros del proyecto, el mercado y los usuarios.

Impactos

La efectividad es un criterio de evaluacién restringido que se centra solo en los efectos
planificados, expresados en término del objetivo tactico. Por el contrario, el concepto de
impacto es mucho mas amplio, ya que incluye consecuencias tanto positivas como negativas,
ya sea previsibles y esperadas o no, que pueden atribuirse al proyecto. Pueden incluir efectos
econdmicos o institucionales, asi como efectos sociales, ambientales o de cualquier otro tipo
que razonablemente se pueda decir que son causados por el proyecto concreto. La

verificacion de los efectos puede implicar una busqueda extensa y costosa que, de todos
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modos, puede ser Util para acumular lecciones aprendidas para beneficiar proyectos futuros.

A menudo serd la parte mas dificil y exigente del trabajo de evaluacion (Samset K. , 2003).

Por ejemplo, la evaluacién de un proyecto de construccion va mas alla de la respuesta del
usuario y puede medirse en término de beneficios sociales o econdmicos que resulten de un
refugio seguro para las familias. Mas especificamente, esto podria expresarse en términos de
mejor salud y capacidad de trabajo, mayor productividad y produccién. También puede haber
efectos negativos, como cambios en los niveles de costos, conflictos con los vecinos y otros
intereses, etc. (Samset K. , 2010).

En un proyecto educativo el objetivo inmediato se limita a los resultados positivos en la
educacion. El impacto va mas alla e incluye la cantidad de graduados que se emplean
posteriormente, su desempefio laboral, el nimero que continda con la educacién superior,
etc. Pero también podria incluir efectos de migracién y fuga de conocimiento como resultado

del proyecto.

En un proyecto de carretera, el impacto puede medirse en términos de beneficios y
pérdidas econdmicas que se derivan de los cambios en el flujo del trafico y la capacidad de
transporte, la apertura de nuevas areas a la produccion agricola, el aumento de la

contaminacion, etc.

Al evaluar los impactos, el punto de referencia es el estado de las partes afectadas antes
de la intervencion del proyecto. La pregunta que debe hacerse es: ;qué otros efectos, ya sea
negativos o positivos, esperados o imprevistos, se han producido como resultado del

proyecto? La preocupacion aca es las otras partes afectadas mas que el grupo objetivo.

El desafio en la fase inicial de un proyecto es expandir la perspectiva mas alla del rango
de efectos esperados y, en la medida de lo posible, tratar de detectar posibles efectos
secundarios y, de ese modo, organizar contramedidas que puedan evitar los desafortunados

impactos del proyecto.
4.4 Evaluacion

Uno de los problemas recurrente de los proyectos es que muchos no se estudian lo
suficiente desde el principio. Las soluciones técnicas a menudo se eligen antes de trazar las
necesidades. A veces se comienza con la pregunta incorrecta, y a veces termina con la

respuesta incorrecta. Y a veces tanto la pregunta como la respuesta son incorrectas.

Otro problema es la tendencia sorprendentemente fuerte y persistente de los
planificadores y tomadores de decisiones de sobreestimar los beneficios de una empresa o
inicialmente subestimar su costo o0 ambos (Flyvbjerg, 2011). Por supuesto, esto aumenta las

posibilidades de elegir el proyecto incorrecto.

El momento de la verdad para un proyecto, que es el momento en el que puede verificarse
en qué medida tiene éxito, llega mucho después de que se haya implementado. El éxito no es

solo una cuestién de entregar los productos acordados al finalizar la implementacion de un
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proyecto. Existe una evaluacion mas amplia de viabilidad y utilidad a largo plazo, tal como

se discutio en el capitulo anterior.

Para algunos proyectos de muestra (ya que no todos se evaltan), el momento de la verdad
llega formalmente en el momento en que se evaluan. Una evaluacion incluye un analisis
exhaustivo del valor y los méritos de un proyecto. Pero la mayoria de los proyectos no estan
sujetos a una evaluacién formal. Muchos creen que la evaluacién debe realizarse
preferiblemente en un punto de tiempo suficientemente tardio para poder verificar el
resultado y evaluar la viabilidad y la utilidad. Esto se llama evaluacién ex post, el concepto
se ha tomado prestado del término médico post mortem. Esto implica que dicha evaluacion
tiene un valor limitado porque llega demasiado tarde para hacer algo sobre una situacion, el
paciente ya estad muerto. Por lo tanto, cobra mucho sentido evaluar por adelantado, ya que las
posibilidades de influir en el proceso son mayores cuanto antes se contemplen las
evaluaciones. Por supuesto, el problema es que se enfrenta a una situacion hipotética en la
que la falta de informacion obliga a confiar en la experiencia o el juicio, o en el peor de los

casos, en adivinanzas sin educacion. Esto se llama evaluacion ex ante (Samset K. , 2010).

Las evaluaciones ex ante y ex post deben estar vinculadas, pues la segunda evalia lo que
ya se evaluo en la primera. La primera evalua las predicciones de cOmo se cree que debiese
funcionar un proyecto y la segunda evalta el rendimiento real del proyecto (Welde, 2018).
La evaluacion de un caso de inversion o un proyecto lo antes posible debe aplicar
esencialmente los mismos criterios de evaluacion que se utilizaran ex post despues de que se
complete el proyecto. Esto fortalecera la base para la planificacion y la toma de decisiones,
ya que se pensard en gestionar proyectos para que puedan ser evaluados posteriormente,
desde el principio y aumentara la probabilidad de un resultado exitoso del proyecto (Samset
K., 2016)

Las evaluaciones extraen hallazgos de los datos de desempefio, pero deben ir mucho mas
alla de simples presentaciones de resultados, obteniendo conclusiones, interpretaciones o
juicios basados en una comprension del contexto mas amplio para luego hacer
recomendaciones. Las evaluaciones deben sacar lecciones para futuros disefios de proyectos
y/o para la formulacidn de estrategias y politicas generales (Samset K. , 2003). El propésito
es mejorar las politicas futuras a través de retroalimentacion de las lecciones aprendidas,
identificar desviaciones de los prondsticos ex ante, responsabilizar a los actores o comprender

las relaciones claves entre insumos y productos (Welde, 2018).

Por ltimo, una evaluacion debe tener un doble ciclo de aprendizaje. Uno es el que evalta
lo que se hizo bien/mal dentro de la ejecucion del proyecto (perspectiva operacional) y el
segundo evalua si la decision de qué proyecto implementar y si era necesario realizar un
cambio fue la correcta (perspectiva tactica/estratégica) (Samset K. , 2016). Esto es lo que se

muestra en la Figura 4.7.
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Figura 4.7: Doble ciclo de aprendizaje vinculado a la evaluacion de un proyecto

Single Loop Learning

Think again

Double Loop Learning

Fuente: (Samset K. , 2016)

Por ultimo, las evaluaciones deben ser lo suficientemente completas para garantizar que
se capturen las perspectivas operativas, tacticas y estratégicas. También deben ser simple y
lo suficientemente econémicas como para que se puedan cubrir un nimero suficientemente
grande de proyectos. Y, finalmente, el formato y la metodologia deben ser los mismos en
todas las evaluaciones para poder comparar los resultados entre proyectos y sectores (Welde,
2017).

4.5 Caso del Modelo de Proyecto Estatal de Noruega

Como se ha visto en los capitulos anteriores el papel de la fase inicial de los proyectos es
crucial para asegurar su desempefio y exito. Muchos aspectos que luego crean problemas
suelen estar a la vista en la etapa de definicion del proyecto. En los proyectos publicos, el
Gobierno como propietario final del proyecto y representante de la ciudadania debe
garantizar la calidad necesaria al inicio de las propuestas y planes del proyecto, para asegurar
el buen uso de los recursos publicos. Esto se hizo en Noruega el afio 2000, cuando se
introdujo un esquema gue requeria un aseguramiento externo de la calidad de la base de
decision para proyectos con un costo de inversion estimado superior a USD 90 millones
(Volden G. H., Public project success as seen in a broad perspective. Lessons from a meta-

evaluation of 20 infrastructure projects in Norway, 2018).
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El punto de inflexion para adoptar un nuevo modelo de proyecto estatal fue una revision
en profundidad de 11 proyectos de inversion publica en Noruega en 1999, que concluyé que
solo tres de ellos se entregaron dentro del marco de costos acordado, mientras que el exceso
de costos en promedio fue del 84% (Berg & et.al., 1999). Este era un problema no solo en
Noruega sino también en otros paises. Un estudio internacional de una gran cantidad de
proyectos mostré que la situacién no mejord ni empeoré en los ultimos 70 afios (Flyvbjerg,
Holm, & Buhl, 2003).

El Ministerio de Finanzas fue responsable de administrar el esquema. Inicialmente, este
solo incluiria el aseguramiento de la calidad de las estimaciones de costos y medidas de
control para los proyectos que se presentaran al Parlamento para la asignacion final de fondos
(més tarde denominado QA2). El ministerio llevé a cabo una licitacion y firmé acuerdos con
cinco grupos de consultores para garantizar la calidad de los ministerios sectoriales. Los
grupos de consultores tienen una amplia experiencia en gestion de proyectos y estimacion de
costos de proyectos. Los acuerdos entraron en vigencia a partir del afio 2000. Cuando fueron
renovados en el afio 2005, el esquema se amplio para incluir el aseguramiento de la calidad
de la eleccidn de la solucidn conceptual antes de la decision del gabinete de proceder 0 no
con un estudio de viabilidad del proyecto (denominado QA1). La razén de esto fue el
reconocimiento de que la eleccion del concepto es la decision méas importante para el Estado

como propietario del proyecto (Samset & Volden, 2013).

La intervencion temprana (QA1) esta disefiada para asegurar que se elija el concepto
correcto antes de que comience la planificacion del proyecto. Esto conduce a la primera
puerta de entrada en el marco de gobernanza: la decision del Gabinete de reconocer el
proyecto y aceptar el uso de recursos en la planificacion y puesta en marcha de la fase previa
al proyecto. Los aspectos importantes de esta intervencion son asegurarse de que la decision
tomada a nivel politico sea apropiada, que la decision se tome lo suficientemente temprano
como para tener opciones reales (no invertir es una de estas opciones), para detener proyectos
que no son relevantes o no sostenible, y finalmente para asegurarse de que se elija el mejor

concepto solucidn alternativo posible (Klakegg & Haavaldsen, 2011).

La intervencidn tardia (QA2) esta disefiada para garantizar que el concepto elegido se
desarrolle en una propuesta de proyecto madura antes de que se acepte pasar la segunda
puerta de entrada: presentacion al Parlamento para su aprobacion final y financiamiento. Los
aspectos importantes de esta intervencion son garantizar que la estimacioén de costos sea
realista y que se establezca una base adecuada para la ejecucion (Klakegg & Haavaldsen,
2011).
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Figura 4.8: Modelo de proyecto estatal de Noruega para garantizar la calidad de los
proyectos publicos.
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Fuente: (Samset & Volden, Investing for Impact Lessons with the Norwegian State Project
Model and the first investment projects that have been subjected to external quality

assurance, 2013)

Ademas, el esquema de control de calidad ha establecido un area Unica para extraer
lecciones con respecto a la preparacion e implementacion de proyectos. Investigadores de la
Universidad de Ciencia y Tecnologia de Noruega (NTNU) se dieron cuenta de esto desde el
principio e iniciaron un programa de investigacion para acumular informacion sobre los
proyectos a lo largo del tiempo y estudiar el efecto de las medidas tomadas durante la fase
inicial. El Ministerio de Finanzas reconocid la importancia, entre otras cosas, de que esto
podria dar lugar a considerables efectos indirectos mas alld del efecto de los propios
proyectos de inversion, y por lo tanto asumio la financiacion del programa de investigacion
(Concept Research Program) el afio 2002 (Samset & Volden, 2013).

El programa genera informacidn sobre los proyectos de forma continua, que se almacena
en una base de datos llamada Trailbase. Sobre la base del andlisis de dichos datos y otros
estudios tedricos o metodoldgicos, desarrolla el conocimiento y la experiencia para garantizar
mejores procedimientos, mejor calidad en la entrada, mejores soluciones conceptuales y, en
altima instancia, mejores beneficios e impacto de grandes proyectos de inversion en general
(Samset & Volden, 2013).

El Concept Research Program desarrolla material de aprendizaje para la ensefianza en el
campo de la gestion de proyectos y otras materias en la universidad, con el fin de fortalecer
la competencia de la préxima generacion de gerentes de proyecto y los responsables de la

gobernanza de grandes proyectos de inversion.
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Al afio 2018, 252 proyectos han pasado por el esquema de aseguramiento de la calidad,
algunos solo por el primero, otros solo por el segundo y solo 25 proyectos han pasado por
ambos. 80 proyectos llevan méas de 5 afios en operacion y 40 han sido evaluados ex post, tal

como se muestra en la Tabla 1.

Tabla 2: NUmero de proyectos que han pasado por el modelo de aseguramiento de calidad
del Estado de Noruega al afio 2018.

Quality assurance (QA) No. of [ No. in No.

projects delivered operationfor evaluated
> 5 years

No. of projects quality assured since 252 92 40 20

year 2000

No. of QA2s (introduced year 2000) 177 92 40 20

No. of QA1s (introduced year 2006) 93 0 0

No. of projects that have been through 25 0

QA1 and QA2

Fuente: (Volden H. G., 2018)

AUn no se pueden sacar conclusiones sobre el aporte y los efectos del modelo completo
(QALl y QA2) ya que los proyectos que han pasado por ambos procesos todavia no superan
los 3 afios de operacion como para realizar evaluaciones de su éxito. Sin embargo, estudios
llevados a cabo el afio 2013 y otro el 2017 a los primeros proyectos que pasaron por el QA2

muestran considerables mejoras en cuanto al cumplimiento de los presupuestos y plazos.

En el estudio del afio 2013 se recopilaron datos de los primeros 40 proyectos que pasaron
por el QA2 y que se encuentran en la etapa de operacion. Esta evaluacion se centro en las
desviaciones del marco de costos comparando el costo final con el costo que aprueba el
parlamento, éste Ultimo se presenta con una probabilidad de ocurrencia del 85%. De los 40
proyectos, 32, es decir el 80%, se completaron dentro o por debajo del marco de los costos
presupuestados. En la investigacion llegaron a la conclusion de que no habia casos en los que
el sobrecosto pudiera explicarse por cambios en el alcance del proyecto, sino mas bien por

factores externos casi imposibles de predecir.

En el estudio del afio 2017 se estudiaron 78 proyectos que pasaron por el QAZ2,
concluyendo que el rendimiento de los costos en los proyectos es bueno. En promedio, el
costo final es 7% inferior al presupuesto formal. Poco méas del 20% de los proyectos han

tenido costos finales por encima del presupuesto (Welde, 2017 ).

Como se ha discutido extensamente en anteriores capitulos de este informe, la medida del
éxito de un proyecto es una medida agregada que incluye mucho mas que el desempefio en
cuanto a su marco de costos, aunque éste es uno de los aspectos para considerar exitoso un
proyecto. Por ello es necesario complementar los estudios presentados anteriormente con
evaluaciones de las otras dos aristas del éxito de los proyectos bajo el modelo actual que
utiliza Noruega, pero hasta el momento el desempefio en costos es un buen indicio sobre los
efectos de ejecutar proyectos en que los costos son revisados exhaustivamente antes de ser

financiados.
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Otro estudio del afio 2017 evalud bajo las tres perspectivas de éxito 20 proyectos que
habian estado mas de 5 afios en funcionamiento y solo habian sido sometidos al control de
calidad externa de la estimacion de costos (QAZ2). El hallazgo clave fue que los proyectos
funcionaron bien en una perspectiva operativa (eficiencia), lo que significa que terminaron
dentro del presupuesto y a tiempo, quizas lo méas sorprendente es que los proyectos también
obtuvieron buenos puntajes en los criterios tacticos y estratégicos. En términos de promedios
para todos los proyectos, los puntajes de os cinco criterios de éxito estuvieron entre 4 y 5 (de
una escala de 0 a 6). Una clara mayoria de los proyectos obtuvo 5 o 6 en relevancia. Esto
indica que hubo un amplio acuerdo entre los evaluadores de que las inversiones estaban en
linea con las prioridades y necesidades de la sociedad. La mayoria de los proyectos también
obtuvieron buenos puntajes en efectividad y sostenibilidad, lo que indica que las expectativas
se habian cumplido en gran medida y que hay buenas razones para creer que los efectos
positivos de los proyectos duraran con el tiempo. Los resultados con respecto a los otros
impactos de los proyectos fueron algo méas débiles. Esto se debié a los efectos externos
negativos de algunos proyectos y la falta de efectos externos positivos en otros (Volden &
Samset, 2017).

Al mismo tiempo, concluyeron que varios proyectos considerados no rentables
obtuvieron un puntaje positivo en la relevancia. Esto indica que el mercado no fue el factor
determinante en estos proyectos iniciados publicamente, sino mas bien otras consideraciones,

como lo expresado por los actores y procesos politicos (Volden & Samset, 2017).

S. PROYECTOS DE INVERSION PUBLICA DE
CHILE

Para un pais la inversién puablica es la principal herramienta para enfrentar y cubrir
necesidades sociales, solucionar problemas de la poblacion o aprovechar alguna oportunidad
de mejora. La financiacidn publica es un medio para proporcionar los bienes y servicios
publicos necesarios para el crecimiento del pais y un complemento necesario para potenciar
y generar inversion privada, la cual genera y sustenta gran parte del crecimiento econémico.
Todas estas iniciativas deben responder a estrategias y politicas de crecimiento y desarrollo

econdmico Y social determinadas para el pais (Cortés & Valdés, 2016).

El gasto anual que se dedicara a inversion publica son los recursos para financiar las
prioridades del gobierno y es el equivalente al financiamiento disponible para iniciativas
nuevas, ampliadas o modificadas. Representa la restriccion presupuestaria en el corto plazo

para el programa de Gobierno (Gersdorff, 2018).

51 Caracteristicas

En Chile la inversién pablica es aproximadamente el 30% del total del gasto de recursos
publicos de un afio, y esta contemplada dentro del presupuesto anual formulado para el pais
(o Ley de Presupuesto Anual). En la Figura 5.1 se muestra la evolucion de este porcentaje,
junto con los valores del gasto e inversion publica. Para estos célculos se consideré6 como
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inversion la continuacion y ampliacion de obras; la construccion de obras nuevas; proyectos
de conservacién, mantencién y reparaciones mayores de obras y las obligaciones devengadas
por estos conceptos (Ministerio de Desarrollo Social, 2016).

Figura 5.1: Evolucién de la inversion publica, del gasto publico total y la relacion porcentual
entre ambos entre los afios 2001-2015 para el Estado de Chile.
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Fuente: elaboracién propia con datos del Informe Anual de Inversion Publica elaborado por el Ministerio de Desarrollo
Social y del Estado de Operaciones del Gobierno Central elaborado por la DIPRES.

La inversion publica en Chile esta compuesta por cuatro categorias segun quien ejecuta

la inversion:

i.  Inversidn sectorial: inversion ejecutada por los ministerios
ii.  Inversidn regional: inversion de decision regional ejecutada
iii.  Inversién municipal: inversion de los municipios

iv.  Inversion de empresas publicas: inversion ejecutada por las empresas publicas.

De estas componentes, la inversion sectorial ejecuta cerca del 50% de la inversion total,
seguido por las empresas publicas, la regional y municipal, tal como se muestra en la Figura
5.2, donde ademas se ve un leve crecimiento de la inversion por empresas pablicas y una

disminucion de la sectorial.
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Figura 5.2: Grafica del porcentaje de inversion publica que ejecuta cada componente en
relacion con el total de inversion publica.
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Fuente: elaboracion propia con datos del (Sistema Nacional de Inversiones, 2018)

Del total de la inversién publica, solo un porcentaje es tratada formalmente como
proyectos de inversion. La caracteristica principal de este porcentaje es que dicha inversién
es evaluada y aprobada por un mismo organismo, el Sistema Nacional de Inversiones, bajo
los mismo estandares y criterios de seleccidn y evaluacion. En la Figura 5.3 se muestra la
relacion de la inversién que pasa por el Sistema Nacional de Inversiones en relacion con la
inversion total; aproximadamente un 60% de la inversion publica es anualmente evaluada
por el Sistema Nacional de Inversiones y en promedio esto equivale a 7.500 millones de USD

anuales.

Figura 5.3: Evolucion de la inversion tratada como proyectos de inversion publicos, esto es
la inversion evaluada y aprobada por el Sistema Nacional de Inversiones bajo los mismos
criterios para todos los proyectos.

16 63%
62.0%

14 62%

12 61%

60%
10
59%
58%
57%

56%

Miles de millones de US2017

55%

54%

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Inversion publica total s Analizada por el SIN % con respecto al total
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La inversién publica que no es evaluada por el Sistema Nacional de Inversiones
corresponde principalmente a transferencias de recursos directamente a los beneficiarios (o
subsidios), proyectos de conservacién del patrimonio correspondiente a proyectos del
Ministerio de Obras Publicas, inversiones de los gobiernos regionales e inversiones de
municipios con recursos propios, entre otros (para mas detalle de la inversién que no es

evaluada por el Sistema Nacional de Inversiones, ver Anexo B).
5.2 Institucionalidad

El Sistema Nacional de Inversiones es el ente estatal de Chile que norma y rige el proceso
de inversién publica. Tiene por objetivo contribuir a mejorar la calidad de la inversién publica
nacional, asignando los recursos publicos a iniciativas que generan mayor bienestar a la
sociedad de acuerdo a estandares técnicos y en conformidad con los lineamientos de las
politicas de gobierno (Ministerio de Desarrollo Social; Ministerio de Hacienda , 2018).

Dicho sistema se encuentra regulado por distintos cuerpos legales que se han elaborado
a lo largo de sus tres décadas de funcionamiento, que han dado forma al sistema actual y que
definen sus principales objetivos y responsabilidades.

En sus inicios los procesos de inversion eran efectuados por la Oficina de Planificacion
Nacional creada en 1967 la cual proponia las metas de inversion publica al Presidente de la
Republica en base a la informacion que las reparticiones del sector pablico otorgaban para

respaldar sus inversiones 2.

Luego, en 1988 se modificd el principal cuerpo legal que entrega los lineamientos
generales incluyendo la obligacion de que “los estudios preinversionales y programas o
proyectos de inversion deberan contar, como documento interno de la administracion, con
informe del organismo de planificacion nacional o regional en su caso, el cual debera estar

fundamentado en una evaluacion técnica econdmica que analice su rentabilidad”

Con esto se daba ya cuenta de la implementacion de un Sistema Nacional de Inversion
Pablica (SNIP), lo que queda ratificado en la ley N° 18.989 de 1990, que convierte a la
Oficina de Planificacion ODEPLAN, en el Ministerio de Planificacién y Cooperacion
(MIDEPLAN), que lo erigi6 como uno de los administradores del SNIP. Ello incluyo el
traspaso de la tradicional tarea de “proponer las metas de inversion publica del pais y evaluar
los proyectos de inversion de las instituciones publicas™®, ademas de “establecer los criterios
de evaluacién econémica y social para los proyectos de inversion financiados directa o
indirectamente por el Estado y colaborar con el Ministro de Hacienda en la definicion de

normas de financiamiento para planes y proyectos de desarrollo” ®

3 Articulos 39, letra h), Articulo 22 de la ley N° 16.635 de 1967
4 Articulo 19° bis inciso 4°, ley N° 18.768 de 1988

5 Articulo 1° de la ley 18.989 de 1990

6 Articulo 2° letra f) de la ley 18.989 de 1990
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La modificacion legal mas reciente data del afo 2011 y convierte el Ministerios de
Planificacion en el Ministerio de Desarrollo Social, el que hereda todas las funciones
relacionadas con “la evaluacion de las iniciativas de inversion que solicitan financiamiento
del Estado, para determinar su rentabilidad social, velando por la eficacia y eficiencia del uso
de los fondos publicos” 7. Ademas, en este cambio se le otorgd mayor relevancia a esta
funcién del Ministerio, creando una Subsecretaria de Evaluacion Social, y explicitando las

tareas relativas al Sistema Nacional de Inversiones®.

Actualmente el SNIP de Chile depende del Ministerio de Desarrollo Social en conjunto
con el Ministerio de Hacienda, dividiéndose roles y responsabilidades, seguin se muestra en

la Figura 5.4.

Los cuerpos legales previamente sefialados mas las instrucciones operativas para la
formulacion de los presupuestos anuales emanadas desde el Ministerio de Hacienda,
conformaron las bases del Sistema Nacional de Inversiones (SNI) de Chile, uno de los de
mas larga data y reputados del continente (Galvez & Eguino, 2017). EI SNI de Chile se llegd
a convertir en una suerte de producto de exportacion no tradicional, con multiples asesorias
de profesionales chilenos que contribuyeron a la formacion de sistemas similares en paises
latinoamericanos como Peru, Bolivia, Colombia, Ecuador y otros (Contreras & Pacheco,
2009).

A pesar de la reputacion dentro del SNI de Chile, dentro de Latinoamérica, algunos
expertos concluyen que la actual organizacion no es la adecuada, ya que se generan espacios
para el conflicto de roles y se debilita el subsistema de analisis técnico economico de los
proyectos de inversion (Contreras & Pacheco, 2009). Ademas de esto, la evolucidn antes
descrita demuestra que la institucion ha perdido poder y autonomia con el tiempo, pues en
sus inicios como ODPLAN se encontraba sobre los demas ministerios, como asesor directo
del Presidente de la Republica, luego, con la creacion del MIDEPLAN se posiciond
horizontalmente con los demas ministerios, conservando su funcién de planificacion, v,
actualmente, es parte de un ministerio que reparte sus funciones entre la planificaciones y
roles sociales diferentes al analisis de proyectos. Esto puso a la institucién por debajo de los
demas ministerios, perdiendo autonomia y poder de decisién, pues depende de

principalmente el MDS.

Actualmente el SNIP esta compuesto por cuatro subsistemas, siendo los mismo que
definen las etapas del proceso de inversion. Ellos, estan jerarquicamente bajo el Ministerio
de Desarrollo Social en conjunto con el Ministerio de Hacienda (Figura 5.4). A continuacion

se caracterizan los cuatro subsistemas.

El primer subsistema es el de Evaluacion Ex Ante el cual se pronuncia frente a la
rentabilidad social de los proyectos, su administracion recae a nivel central en la Division de

Evaluacion Social y a nivel regional en las Secretarias Regionales de Desarrollo Social,

7 Articulo 1° de la ley 20.530 de 2011
8 Articulo 4° y 5° de la ley 20.530 de 2011
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pertenecientes al Ministerio de Desarrollo Social y Familia. EI segundo subsistema es el de
Formulacion Presupuestaria, que corresponde a la asignacion de recursos financieros a los
proyectos de interés social, regional y de las empresas del Estado, y cae bajo responsabilidad
del Ministerio de Hacienda. El tercer subsistema es el de Ejecucidn Presupuestaria, al cual le
corresponde la regulacion y supervision de la ejecucion del gasto publico y su respectivo
financiamiento; este se materializa luego de que el parlamento aprueba la ejecucion del
proyecto incluido en la Ley de Presupuesto del Sector Publico. La responsabilidad recae en
la Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda (DIPRES). Por ultimo, al
subsistema de Evaluacion Ex Post le corresponde el analisis de resultados logrados una vez
que el proyecto termina la ejecucién o entra en operacion; ademas orienta las acciones para
mejorar la evaluacion ex ante (retroalimentacién). La responsabilidad de este subsistema
recae en la Division de Evaluacion Social, perteneciente al Ministerio de Desarrollo Social y
Familia (Sistema Nacional de Inversiones , 2019).

El subsistema de Formulacion Presupuestaria y el de Ejecucidon Presupuestaria estan
fuera del alcance de esta memoria, por lo que las descripciones en profundidad se limitaran

a los subsistemas de Evaluacion Ex Ante y Ex Post.
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Figura 5.4: Estructura del Sistema Nacional de Inversiones Publicas de Chile
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5.3 Evaluacion ex ante

El proceso de una iniciativa de inversion comienza con la idea gestada dentro de un
ministerio, servicio publico, municipalidad, empresa publica o gobierno regional. Esta idea
de proyecto debe ser presentada al subsistema de Evaluacion Ex Ante, el que, a través de un
analisis técnico econémico, emite un resultado sobre la conveniencia de asignarle recursos a
dicha iniciativa. El analisis debe velar por que las iniciativas de inversion que utilicen
financiamiento del Estado sean socialmente rentables y respondan a las politicas de
crecimiento y desarrollo econémico y social que se determina para el pais (Sistema Nacional

de Inversiones , 2019).

El objetivo principal de la evaluacion ex ante es generar una cartera de iniciativas de
inversion acorde con la disponibilidad presupuestaria, con estandares de calidad en su
formulacion, andlisis y evaluacién, para asi utilizar los recursos publicos eficaz y

eficientemente (Sistema Nacional de Inversiones, 2018).

Para lograr este objetivo el subsistema de Evaluacion Ex Ante se pronuncia frente a la
conveniencia técnico-econdmica de ejecutar un proyecto de inversion, mediante la emision
de un Resultado de Analisis Técnico Economico (RATE) en cada una de las tres etapas que
debe pasar un proyecto de inversion antes de ser ejecutado: perfil, prefactibilidad o

factibilidad y disefio, tal como se muestra en la Figura 5.5.

Figura 5.5: Proceso evaluacion ex ante de un proyecto de inversion publico en Chile

I Evaluacion Ex Ante
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Perfil Disefio

ESTUDIO PREINVERSIONAL
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* Problema
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* Alternativas de Solucion

+ Evaluacion Economica (VAN o VAC)
+ Términos de Referencia

* Presupuesto

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Inversiones de Chile

Para cada una de estas etapas el SNI emite un RATE en base al analisis de cada item de
lo que la metodologia de formulacién de proyectos utilizada por el SIN. Ellos son (Divisién

evaluacion social de inversiones, 2013):



1. Preparacion del proyecto
1.1. Identificacion del problema
1.2. Diagnostico de la situacion actual
1.2.1. Identificacion del area de estudio y area de influencia
1.2.2. ldentificacion de la poblacion objetivo
1.2.3. Demanda actual y proyectada
1.2.4. Oferta actual y proyectada
1.2.5. Déficit actual y proyectado
1.3. Identificacion de alternativas
1.3.1. Optimizacion de la situacion base
1.3.2. Configuracion de alternativas de solucion
2. Evaluacion del proyecto
2.1. Enfoque Costo-Beneficio (VAN)
2.2. Enfoque Costo-Eficiencia (VAC o CAE)

54 Evaluacion ex post

La Evaluacion Ex Post es el analisis de los resultados logrados una vez que el proyecto
termina su ejecucion y entra en operacion, para medir el grado de cumplimiento de los
objetivos propuestos y obtener lecciones aprendidas. Permite retroalimentar y actualizar las
metodologias, pardmetros y supuestos del andlisis técnico-econdémico (evaluacion ex ante),
para asi entregar insumos que permitan efectuar las correcciones tendientes a perfeccionar
los procesos y los procedimientos de inversion vigentes (Sistema Nacional de Inversiones,
2019)

El objetivo general de la evaluacion ex post es determinar la eficacia y eficiencia del uso
de los recursos de inversion publica, y comprobar si efectivamente las iniciativas de
inversion, una vez ejecutadas, cumplieron con los objetivos esperados de acuerdo a lo
estimado en la evaluacion ex ante, en cuanto a productos, procesos y procedimientos, a partir
del analisis de resultados en el corto, mediano y largo plazo (Ministerio de Desarrollo Social,
2015).

Los objetivos especificos de la evaluacion ex post son:

« ldentificar los resultados de las inversiones, el grado de cumplimiento de los objetivos
planteados y la validez de las proyecciones ex ante.

 Verificar el cumplimiento de los procesos y procedimientos técnicos y administrativos
establecidos en la evaluacion ex ante.

« Determinar la contribucion de la ejecucién de las iniciativas de inversién al logro de las
politicas publicas.

« Derivar acciones correctivas para mejorar los procesos de inversion vigentes.

« Generar informacién para apoyar el proceso continuo de actualizacién de metodologias,

capacitacion, criterios de formulacion y evaluacion ex ante.
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El anlisis de los resultados de los proyectos de inversion se lleva a cabo en tres etapas
consecutivas: evaluacion ex post de corto, mediano y largo plazo. La primera se realiza
inmediatamente finalizada la inversidn, es decir, cuando termina la etapa de ejecucién y pasa
a la fase de operacién. La segunda se realiza una vez que el proyecto lleva entre tres y cinco
afios operando v la tercera se realiza a proyectos que llevan mas de 10 afios en operacion. A

continuacion se describe con mas detalle cada una de las instancias de evaluacion ex post.

5.4.1 De corto plazo

La evaluacion ex post de corto plazo considera el andlisis de resultados a nivel de
productos y en variables de costos, tiempo de ejecucion y especificaciones técnicas (tamafio,
magnitudes, localizacion, etc.). Asimismo, en algunos casos, se podra estimar el cambio en
la rentabilidad social de las iniciativas, atribuible s6lo a la variacion en los montos de la

inversion (Ministerio de Desarrollo Social, 2015).

La evaluacion ex post analiza los proyectos de fuente de financiamiento Sectorial y
FNDR? que hayan terminado su ejecucion el afio anterior al de la evaluacion.

Dado que lo que se mide en la evaluacidn ex post de corto plazo no tiene que ver con los
efectos que el proyecto produjo, sino que con la realizacién y término de la obra hasta el
inicio de la operacion, los indicadores de evaluacion que se obtienen son los mismos para
cualquier proyecto de infraestructura que se realice y son los que se muestran a continuacion
junto con los resultados histéricos de la evaluacion de estos indicadores en el periodo 2011-
2017:

1) Indicadores de Costos: Tienen como objetivo estudiar los montos involucrados en el
proceso de ejecucion de la inversion. En particular, se analizan las diferencias (y causas
de estas) que se producen entre los montos estimados, es decir monto recomendado
inicialmente en la evaluacion ex-ante, los montos contratados que corresponden al total
de los contratos efectuados tanto para la ejecucion de las obras civiles como para los
otros items de financiamiento; y los gastos reales o costos reales que corresponden a los

costos que finalmente se ejecutaron en el proyecto.

A continuacion se resumen los resultados de este indicador para mediciones realizadas
en el periodo 2011-2017.

® Fondo Nacional de Desarrollo Regional
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Figura 5.6: Comportamiento del indicador de costos de los proyectos evaluados en el
corto plazo en el periodo 2011-2017. Se compara el monto recomendado ex ante con el real
ejecutado de 2530 proyectos.
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Fuente: elaboracion propia con datos generados por el SNI de las evaluaciones de corto
plazo.

El gréafico anterior muestra que casi el 40% de los proyectos tiene una variacion entre 0 y

-10% respecto al monto recomendado ex ante.

2) Indicadores de Plazo: Este indicador tiene como objetivo analizar el plazo involucrado
en el proceso de ejecucidn de la inversion. En particular se analizan las diferencias (y
causas de éstas) entre el plazo real de ejecucion del proyecto con respecto al plazo
estimado de ejecucion en la evaluacion ex-ante.

Figura 5.7: Comportamiento del indicador de plazo de los proyectos evaluados en el

corto plazo en el periodo 2011-2017. Se compara el plazo recomendado ex ante con el real
ejecutado de 2530 proyectos.
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Fuente: elaboracion propia con datos generados por el SNI de las evaluaciones de corto

plazo.

El grafico anterior muestra que solo un 2% de los proyectos se completé con una
variacion de entre 0 y 10% respecto al plazo estipulado ex ante. La mayoria de los proyectos
se completo6 con variaciones de entre 100 y 300%.

3) Indicador de Magnitud®®: El objetivo de este indicador es analizar las diferencias que
se producen entre los indicadores propios de cada tipologia de proyecto, entre lo que se
estimé en la evaluacidn ex-ante y lo que realmente sucedié al término de la ejecucion

del proyecto.

Figura 5.8: Comportamiento del indicador de magnitud de los proyectos evaluados en el
corto plazo en el periodo 2011-2017. Se compara la magnitud recomendado ex ante con la
real ejecutado de 2530 proyectos.
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Fuente: elaboracién propia con datos generados por el SNI de las evaluaciones de corto

plazo.

El gréafico anterior indica que alrededor del 90% se encuentra dentro de un rango de
variacion de -10% y 10%, esto significa que gran parte de los proyectos cumple con las

especificaciones de magnitud establecidas ex ante.

4) Indicadores Econdmicos: Tienen como objetivo analizar los cambios producidos en los
indicadores de rentabilidad del proyecto VAN y TIR, asi como en los indicadores de
Eficiencia VAC y CAE, producto de variaciones entre lo estimado y real de alguno de

los factores que determinan estos indicadores.

10 LLa magnitud se refiere a la medicion de la construccion fisica del proyecto. Por ejemplo, metros cuadrados
para proyectos de construccion de establecimientos o nimero de arranques para proyectos de agua potable.
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5) Otras dimensiones de Analisis: En este aspecto se analizan:
a) Modificaciones inferiores al 10% en costos: Indica si el proyecto tuvo
modificaciones menores al 10% del costo total del proyecto.
b) Indicador de reevaluacion del proyecto: Indica cuantas reevaluaciones tuvo el
proyecto en la etapa de ejecucion.
c) Indicador de operacién: Indica si el proyecto se encuentra en operacion al

momento de la evaluacion.

Figura 5.9: Comportamiento del indicador de reevaluaciones de los proyectos evaluados
en el corto plazo en el periodo 2011-2017.
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Fuente: elaboracion propia con datos de las evaluaciones realizadas por el SNI

El grafico anterior indica que aproximadamente el 40% de los proyectos fueron

reevaluados.

5.4.2 De mediano plazo

Esta evaluacion se realiza una vez gue la iniciativa ha alcanzado su comportamiento en
régimen, es decir cuando el flujo de beneficios y costos se comporta de una manera regular,
esto sucede generalmente algunos afios después de finalizada la ejecucién. Los objetivos

especificos de esta evaluacion son:

« Analisis de resultados de mediano plazo
« Medicidn de flujos y efectos intermedios
« Aspectos de calidad de servicio

« Anélisis de la operacion y modelo de gestidn

La evaluacion de mediano plazo se efectla a un grupo de proyectos del mismo sector y

que tengan objetivos similares. En el periodo 2003-2017 se han analizado en total 237
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proyectos, esto bajo 35 procesos de evaluacion en total. Estas evaluaciones se han realizado
en 9 sectores, mayoritariamente en el de transporte, salud, deporte y educacion, tal como

muestra la Figura 5.10.

Figura 5.10: Distribucion por sector de los proyectos evaluados en el mediano plazo en el
periodo 2003-2017.
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Fuente: elaboracién propia con datos del SNI.

Cabe destacar que los datos generados en cada uno de los procesos de evaluacion no estan
estandarizados para compararlos entre si, por lo que excede el alcance de esta memoria
analizarlos en conjunto para poder sacar conclusiones al respecto. Sin embargo, algunos

informes de estas evaluaciones concluyen en:
» Recintos deportivos abandonados o utilizados para bingos o reuniones sociales
» Residencias para adulto mayor con construcciones deplorables
» Procesos de evaluacion que no logran reflejar el cumplimiento de los objetivos.

» Evaluaciones de 90 proyectos utilizada para obtener pardmetros para introducir en un

software nuevo para analisis en la formulacion de proyectos viales.

5.4.3 De largo plazo

A traves del analisis de los resultados de largo plazo se mide el impacto del proyecto. Se
busca determinar si éstos logran dar respuestas a la situacion que le dio origen, en qué medida

esto se logra y qué factores explican estos resultados.

El objetivo es analizar si el proyecto implica un cambio significativo en los beneficiarios,
perdurable y sostenible en el tiempo, en algunas de las condiciones de la poblacion objetivo

que se plantearon como fundamentales en la preparacion del proyecto.
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Asi como en los casos anteriores, el horizonte de tiempo para medir resultados de largo
plazo es variable segun el tipo de proyecto; sin embargo, se estima razonable aplicarlo entre

5y 10 afios despues de implementado el proyecto.
Estas evaluaciones se han realizado en tres ocasiones y a cinco proyectos en total:

1) Impacto embalse Puclaro: Esta evaluacion se realizd el afio 2001 al embalse Puclaro
ubicado en la ciudad de Coquimbo. El proyecto fue llevado a cabo por el Ministerio de
Obras Publicas.

2) Impacto de infraestructura en redes de salud: esta evaluacion se realizé el afio 2010 y
evalud dos proyectos de infraestructura de salud ubicados en Valparaiso y Talcahuano.

El proyecto fue llevado a cabo por el Ministerio de Salud.

3) Impacto de embalses: se realiz6 el afio 2013 y se estudiaron dos embalses (Chacarillas
de Putaendo en Valparaiso, y Valle Hermoso, en Coquimbo). Estos proyectos fueron

llevados a cabo bajo el Ministerio de Obras Publicas.

6. DISCUSION Y ANALISIS

6.1 Medicion del éxito y su vinculo con la formulacion del proyecto

La comunidad de gestion de proyectos esta cada vez mas alejada del ‘tridngulo de hierro’
como Unica medida del éxito de un proyecto, adoptando una vision mas amplia y estratégica
de los proyectos, ahora vistos como una intervencion para bridar beneficios y crear valor para
los usuarios, la organizacion y/o la sociedad en general. Es por esto que la definicion de éxito
de un proyecto se considera actualmente una media agregada ya que debe medir los efectos
a largo plazo y bajo la mirada de todos los involucrados en un proyecto. Las tres perspectivas
de la actual definicidn de éxito de los proyectos permiten obtener una imagen amplia de los
resultados tras la implementacion de un proyecto. Ya no se trata de solo hacer bien las cosas,

sino que se debe hacer también la cosa correcta.

Medir el éxito del proyecto bajo estas tres perspectivas no es una tarea facil pues se
necesita un conjunto de criterios tanto cuantitativos como cualitativos para describir y medir
el grado de cumplimiento de los diferentes objetivos que se necesitan para provocar el efecto
esperado. Para esto se proponen cinco criterios establecidos por la OCDE que permiten medir

el éxito bajo esta definicion.

Para poder medir el éxito de forma efectiva es necesario que las evaluaciones ex ante y
ex post estén estrechamente vinculadas, pues la segunda evalta lo que ya se evaluo en la
primera. Una es el reflejo de la otra; una esta en el mundo de las ideas y la otra en el mundo
real. La primera evalla las predicciones de como se cree que debiese funcionar un proyecto

y la segunda evalla el rendimiento real del proyecto. En consecuencia, al adoptar la
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definicion de éxito mostrada en este trabajo, resumida en tres perspectivas, en conjunto con
los cinco criterios propuestos por la OCDE para medir el éxito de un proyecto ex post, se
‘obliga’ o condiciona a que el proceso de formulacion de un proyecto se realice también en
base a esta definicion y criterios, es decir, a partir de la l6gica fundamental de un proyecto,

resumida finalmente a través del marco légico de un proyecto.

La etapa de formulacién o front-end es la etapa mas importante en un proyecto, en las
que existen menores grados de definicion y asi mayores espacios para agregar valor (Held &
Suérez, 2017), y donde se toman las decisiones mas importantes que aseguran el buen uso de
los recursos. En consecuencia, adoptar la definicién de éxito no solo es necesaria para
determinar el grado de cumplimiento de los objetivos, sino que ademas es importante para
asegurar que la formulacién de un proyecto se haya realizado bajo un entendimiento profundo
de la realidad y con informacion relevante para disminuir lo méas posible la incertidumbre en
el logro de los objetivos, tanto operativos como técticos y estratégicos. Esto obliga a que la
decision de financiar, que finalmente es politica, se realice con informacion robusta y de

calidad sobre las necesidades de un pais.

6.2 Desafios en la formulacion de proyectos

La evidencia empirica reportada en la literatura del proyecto indica que los problemas
mas importantes se pueden encontrar en las primeras etapas de desarrollo que conducen a la

evaluacion del proyecto.

Para que un proyecto sea rentable social o econémicamente, los beneficios netos deben
continuar en el largo plazo. Esto es crucial para que el objetivo estratégico y final del proyecto
se logre, y es lo que representa el criterio de sostenibilidad. Para lograr esto debe reconocerse
la conexidn causal entre relevancia y sostenibilidad. La relevancia es un prerrequisito para la

sostenibilidad, pero no es suficiente para que el efecto del proyecto sea sostenible.

Para asegurar la relevancia de un proyecto es crucial mejorar los métodos para identificar
las necesidades de los usuarios y las necesidades politicas. Los problemas mas importantes
que conducen a la falta de relevancia apuntan hacia el proceso de comunicacion entre los
promotores del proyecto, el propietario o parte financiera, los usuarios y otras partes
interesadas. Basicamente, la relevancia parece mejor asegurada mediante un proceso
participativo bien disefiado para el cual los interesados estén bien preparados (Klakegg &
Haavaldsen, 2011). Ello es el mayor y primer desafio en la formulacion de un proyecto.
Generalmente las necesidades de los usuarios son desconocidas, mal entendidas o ignoradas.
Esto se debe a que los encargados de la toma de decisiones ignoran las necesidades de los

usuarios por razones politicas o personales.

Aca es pertinente diferenciar entre las demandas y las necesidades, por un lado, alguien
puede demandar algo que no necesita y, por otro, las demandas representan ya una solucion
especifica a un problema o necesidad que no necesariamente es la solucién que trae mayores

efectos positivos para satisfacer la necesidad.
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Otro problema recurrente en la formulacidn de proyectos es que los objetivos del proyecto
son desconocidos o mal entendidos, debido a que no se establecen en absoluto o se expresan
de manera muy poco clara en la formulacion de los proyectos. Los objetivos son vitales para
explicar el propésito y el efecto previsto del proyecto. No tener una buena explicacion para
el propdsito y el efecto deseado deberia ser una razén obvia para rechazar todo el proyecto.
Después de la decision de iniciar un proyecto sin objetivos claros, los recursos estarian
abiertos para cualquier uso y esto también podria cubrir conflictos mas profundos sobre los

objetivos.

6.3 Debilidades en los procesos de evaluacion de proyectos

publicos en Chile

A modo de resumen, el Sistema Nacional de Inversiones realiza dos tipos de evaluaciones
a los proyectos de inversion publicos. La primera es ex ante, en la que se revisa la base de
informacion que justifica la realizacion del proyecto basada en el anélisis técnico econdmico.
Este analisis converge y se representa a través de un indicador: costo-beneficio, costo-
eficiencia, valor presente de los flujos o solo costos en el caso que los beneficios no sean
cuantificable. Este indicador es el principal criterio para decidir sobre la rentabilidad social

de una iniciativa y por lo tanto sobre la asignacion de recursos.

La segunda evaluacion se realiza ex post, es decir en la etapa de operacion de un proyecto,
donde el objetivo debiese ser determinar el grado de cumplimiento de los objetivos, por lo
tanto, medir el éxito del proyecto. En Chile esta evaluacion analiza primero, la eficiencia, a
través de: las desviaciones de los costos, plazos y magnitud con respecto a lo pronosticado
ex ante, esta evaluacion se realiza a aproximadamente el 60% de los proyectos sectoriales y
regionales, es decir a casi el 36% de la inversion publica total. Segundo, se evaluan algunos
proyectos para determinar su eficacia, es decir, el grado en que se logro el objetivo principal
del proyecto. Esta evaluacion se realiza esporadicamente y sus resultados no son
concluyentes en el sentido que es dificil obtener un juicio sobre el real desempefio del
proyecto ya que no se definen criterios claros de medicion ni objetivos a alcanzar. En algunos
casos, estas se realizan con el objetivo de determinar pardmetros necesarios para evaluar
proyectos similares ex ante, y no concluyen sobre el cumplimiento de objetivos. La tercera
evaluacion analiza los impactos de los proyectos de inversion, sin embargo, las evaluaciones
de este tipo son casi inexistentes, tan solo 5 proyectos se han analizado bajo esta modalidad,
tres embalses y dos recintos de salud, cifras minimas si se quiere concluir sobre los efectos e

impactos que han provocado los proyectos implementados.

La justificacion por parte del SNI de las escasas evaluacion de cumplimiento de objetivos
de los proyectos de inversion es lo dificultoso que significa medir criterios como eficacia,
relevancia, impactos y sostenibilidad, y lo sencillo de medir la eficiencia. Claramente es mas
facil relacionarse con criterios de éxito tangibles y cuantificados, como el costo y el tiempo,
que con las evaluaciones multidimensionales y cualitativas de los beneficios sociales. Junto
con la falta de recursos adjudicados al subsistema de evaluacion ex post. Sin embargo, a pesar

de lo planteado, el centro del problema esta en la evaluacién ex ante, claramente es imposible
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medir objetivos que no han sido formulados, efectos que no han sido explicitados, impactos
que no han sido anticipados, proyectos justificados desde problemas poco relevantes para la

sociedad, etc.

Como se discutié anteriormente la evaluacion ex ante y ex post estan vinculadas, una es
el reflejo de la otra. Es decir, se mide lo que se formula; no se puede medir lo que no se
formula. Actualmente no se puede medir el cumplimiento de objetivos si en la metodologia
de formulacion no se explicita el planteamiento de objetivos claros. La medicion y control
exhaustivo de los costos no sorprende cuando el criterio de decision de asignar recursos se
basa en un criterio formado 50% por los costos del proyecto, el otro 50% son los beneficios
sociales llevados a precios sociales.

6.3.1 Criterio costo-beneficio

Si bien analizar este criterio es importante para la toma de decisiones, ya que permite en
alguna medida juzgar el valor que le dan los usuarios al proyecto, el principal problema de
limitarse a este criterio es que no asegura que el analisis comience desde un nivel estrategico
para luego descender a niveles tacticos y operativos. Siempre que los anélisis de la demanda,
el establecimiento de objetivos y la evaluacion de impacto a nivel estratégico se omiten, y en
cambio se inicia al nivel de medios, dentro del marco de una solucidn dada, las necesidades
de los iniciadores pueden confundirse facilmente con las de la sociedad. Por lo tanto, los
deseos de intereses especiales de ganancias financieras, prestigio o soluciones
ideologicamente preferibles pueden tener prioridad sobre los objetivos politicos de arriba
hacia abajo y las necesidades de grupos sociales mas amplios. Y, por lo tanto, esto puede
resultar en proyectos poco relevantes y con beneficios no sostenibles en el tiempo. Tal
limitacion de la planificacion en una etapa prematura es una debilidad comun en la

planificacion de grandes proyectos de inversion publica.

Puede que algunos proyectos no sean eficientes en términos econdmicos, pero puede ser
correcto hacerlo en desde una perspectiva politica o ética. Cuestiones como la distribucion
de la riqueza y la proteccion del medioambiente pueden ser objetivos deseables, pero tienen
poco 0 ningun valor en una evaluacion econdémica. Por esto, paises como Noruega han
adoptado un enfoque de caso de negocios que tiene como objetivo capturar todas las razones
para desarrollar un proyecto, y, por lo tanto, ayudar a los responsables de la toma de

decisiones a garantizar que la iniciativa propuesta esté en linea con politicas relevantes.

Por otro lado, el costo-beneficio se considera una medida con bastantes deficiencias, ya
que no aplica una perspectiva amplia y a largo plazo de los impactos que genera un proyecto;
mas bien se centra en estimar flujos de beneficios futuros bajo una tasa estatica de descuento
que no trae a la mano los cambios que a largo plazo experimenta una sociedad. Dicho de otra
forma, podrian implementarse proyectos factibles econémicamente pero estratégicamente

poco pertinentes.

Por lo tanto, para evaluar la viabilidad a largo plazo se necesitan varias herramientas

complementarias que combinen enfoques cuantitativos y cualitativos. Un estudio analizé
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especificamente el problema de como los analisis de costo-beneficio, mediante el uso de tasas
de descuento, dan como resultado una planificacion miope y un descuido de los efectos para
las generaciones futuras (Hagen, 2011). Los proyectos que estan destinados a durar décadas
y, a veces, siglos pueden tener un impacto significativo a largo plazo en el desarrollo
econdmico, ambiental y social, pero ain se evallan desde una perspectiva miope y estética.
La respuesta seria aplicar una perspectiva mas amplia y a més largo plazo en las evaluaciones,
considerando las necesidades y estrategias de un pais, y desviar la atencién de los analistas
de las estimaciones detalladas del costo de inversion para estimar los flujos de beneficios
futuros y el riesgo correspondiente.

Asegurar una estimacion de costos realista es esencial para tomar decisiones correctas
bajo este criterio. Sin embargo, la alta tasa de reevaluaciones de proyectos, 40% de los
proyectos son reevaluados por exceder el costo en la etapa de ejecucién, indica que la
estimacion de costos esta siendo poco realista. En algunos casos esto puede ser producto de
una tergiversacion estratégica, lo que se refiere a que a menudo se presenta un presupuesto
deliberadamente bajo para que los tomadores de decisiones consideren asignar recursos a una
propuesta de proyecto. Estas practicas pueden darse también de forma inconsciente, cuando
el formulador se “enamora” de la solucion y no del problema; este fendmeno es llamado en
la literatura como ‘sesgo optimista’. El primero es catalogado como un fendmeno politico y
el segundo como uno psicologico. La subestimacion de costos por adelantado podria
provocar la eleccion del proyecto incorrecto (efectividad). De esta forma es como prioridades
personales, politicas o eventuales corrupciones podrian estar dandose con la utilizacion de

los recursos publicos en Chile.

Los resultados de un analisis de costo-beneficio a menudo se cuestionan porque pueden
depender de suposiciones inciertas sobre el futuro y de la metodologia valoraciones de costos
y beneficios inciertos (Borjesson, Eliasson, & Lundberg, 2014). (Mackie & Preston, 1998)
enumeraron 21 fuentes de error y sesgo en las evaluaciones, y concluyé que el optimismo de

la evaluacion es el mayor riesgo en el analisis de inversion

Algunas deficiencias estudiadas en la literatura de tomar decisiones bajo el criterio de

costo beneficio son (Nass P. , 2012):

« Requiere estimaciones exactas que en la préactica son inevitablemente inexactas y a
menudo sesgadas y basadas en importantes supuestos.

« Utiliza una monetizacion (precios sociales) arbitraria de, por ejemplo, el tiempo y los
impactos ambientales,

« Sesgo ético con los pobres (diferente disponibilidad a pagar) y las generaciones futuras
ya que no se puede saber qué valor les entregaran las generaciones futuras a diferentes

variables.

La evaluacidn ex post debe basarse, mas que en la justificacién econdmica, en cuan Util
fue la intervencidn para la sociedad, y su semejanza con lo formulado ex ante. Sin embargo,
esto es secundario, pasa a segundo plano cuando la decisién mas importante ya esta tomada.

Por el contrario, el sistema chileno estad centrado en justificar costos y beneficios de la
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solucion técnica sin vincularla en un contexto. Es claro que, si la ejecucion de un proyecto
se analiza fuera de su contexto, este resultard siempre beneficioso. Un ejemplo, es que
construir una linea de metro en una ciudad siempre traerd beneficios, pero ¢es eso lo que
realmente se necesita ahora? Evidentemente, al asignar recursos en un proyecto, se estan

dejando de financiar otros. Entonces, ¢es este beneficio el que se necesita?

6.3.2 Institucionalidad

El Sistema Nacional de Inversiones publicas de Chile tiene como mision asegurar que los
recursos publicos invertidos, los cuales vienen de una extensa recaudacion de por ejemplo el
19% del IVA a la leche o los medicamentos, producira beneficios mayores que los costos
involucrados. EI SNI debe cumplir un rol de consejero técnico y evaluador de los proyectos
que involucren el uso de la recaudacion publica proveniente del aporte de todos los
ciudadanos (Guevara, 2019).

Actualmente el SNI ha ido perdiendo poder y autonomia para ejercer su mision de forma
correcta esta bajo dos ministerios diferentes y ha ido descendiendo en la jerarquizacion de

estamentos. El hecho de que pertenezca a un ministerio trae varios problemas.

El primero es la horizontalidad que se provoca con los demas ministerios a quienes debe

rechazar o aprobar sus proyectos.

En segundo lugar, los ministerios no son autonomos en el sentido que dependen del
gobierno de turno. Esto provoca que el SNI tampoco lo sea, por lo que los anélisis técnicos
podrian verse contaminados por prioridades politicas y de gobierno; basta con que el
presidente o ministro desarticule las unidades evaluadoras que manejan las técnicas y
herramientas, despidiendo a quienes pongan “peros” a los proyectos que el programa de
gobierno decida implementar. Esto es un problema estudiado por la literatura llamado

“tergiversacion estratégica’”.

Y, por ultimo, los ministerios involucrados en el SNI hacen de juez y parte de las
evaluaciones de sus propios proyectos. Por lo que confiar en la imparcialidad de la
aprobacion de los proyectos se hace dificil, existiendo la necesidad de que las agencias que
promueven y ejecutan proyectos estén separadas de los departamentos que evallan su
financiamiento, tal como en el sistema de justicia el Ministerio Publico (encargado de
investigar) esta separado de los jueces (quienes deben tomar una decision objetiva en base a

la evidencia presentada).

Finalmente, cabe destacar que el rol que cumple el SNI dentro del proceso por el que pasa
un proyecto de inversion es decisivo. Si bien quien toma la decision final de aprobar el
proyecto es el poder legislativo, éste lo hace a través de la aprobacion de la Ley de
Presupuesto Anual para el pais, donde los items que deben analizar son extensos y no pueden
estudiar especificamente cada proyecto. Segun la informacion obtenida a través de las
entrevistas realizadas, la tasa de aprobacion del financiamiento para los proyectos por parte
del congreso es cercana al 100%. Dado esto es que la aprobacion que entrega el SNI es

fundamental para que la implementacion de un proyecto se haga real.
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Los procesos democréticos de toma de decisiones, particularmente los de larga duracion,
son complejos y el resultado dificil de predecir. Muchos estaran de acuerdo en que esta es
una caracteristica positiva fundamental en las democracias. Si esto se toma como premisa, se
podria concluir que el principal potencial para mejorar radica en fortalecer el proceso
analitico, pero también en hacer que los procesos de decision sean transparentes.

6.3.3 Evaluacion ex ante

La evaluacion ex ante realizada por el SNI de Chile orbita entorno a una evaluacion
econdmica que demuestra la rentabilidad social de realizar un proyecto que es seleccionado
bajo esta misma logica. Si bien el proyecto es evaluado en varias etapas, el analisis se basa

en el mismo criterio en todas ellas: costo-beneficio o valor del dinero.

El principal problema de esto es que la discusion surge desde un nivel téctico, el foco esta
puesto en defender una solucion técnica, en monetizar beneficios o estimar costos, en
determinar la tasa de descuento correcta, etc. Y es que, como dice el dicho popular, los
ndmeros aguantan mucho. Cuando el andlisis surge desde este nivel, las necesidades son
identificadas como demandas, es decir vinculadas a una solucién particular, tal como se
estudid en el capitulo 3.2.1. Mientras méas general sea la definicion de las necesidades, mas
espacio habra para crear soluciones creativas, esto quiere decir, que el analisis de necesidades
debe llevarse a cabo en un nivel estratégico y no confundirse con la demanda de una solucion

en particular.

Bajo este escenario no sorprende, por ejemplo, que en se hayan implementado en muchas
plazas de Chile las mismas maquinas para que las personas hagan ejercicio fisico y que estas
sea escasamente utilizadas, al menos, para lo que se pensd. O tampoco sorprende que la
construccion de nuevas lineas de metro se anuncie como quien canta nameros de bingo,
mientras una sefiora de Angol debe esperar 7 afios para que le tomen una radiografia
(Guevara, 2019).

6.3.4 Evaluacion ex post
La evaluacion de proyectos en la etapa de operaciones tiene dos principales objetivos:
1) Analizar el alcance de las metas propuestas a partir de la ejecucion de un proyecto.

2) Obtener aprendizajes y lecciones luego de realizar el punto anterior para asi

retroalimentar el proceso de formulacion.

El primer punto debe hacerse analizando cada uno de los cinco criterios propuestos para
medir el éxito de los proyectos y el segundo debe hacerse a partir de una estandarizacion de

la informacion generada en la evaluacién para capitalizar el aprendizaje.

Al analizar los procesos de evaluacidn de resultados que lleva a cabo el Sistema Nacional
de Inversiones se intuye una visidn estrecha y cortoplacista sobre el éxito de los proyectos,
donde ademas no existe una definicién formal y estandarizada sobre qué significa que un

proyecto sea exitoso. Esto se desprende de las escasas evaluaciones de mediano y largo plazo
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realizadas a lo largo de la historia del SNI y, en segundo lugar, por la estrecha mirada de las
evaluaciones donde la Unica perspectiva presente es la del Estado como duefio del proyecto.

Este panorama trae varios problemas:

1) el aprendizaje que se debe extraer de las evaluaciones ex post esta siendo limitado a
solo los criterios contemplados en la evaluacién de corto plazo, es decir, costo, plazo y
magnitud. Ademas, mucho aprendizaje no se puede sacar, ya que no hay un analisis profundo

de las causas que provocan las variaciones.

2) Debido al escaso aprendizaje que puede extraerse de las evaluaciones, los entes
formuladores de proyectos, tales como ministerios, servicios publicos, municipalidades,
entre otros, no reciben retroalimentacién por parte de un agente independiente como podria
ser el SNI, que juzgue desde afuera las técnicas y herramientas utilizadas en estos procesos,
por lo que la mejora continua, si es que se hace, se realiza desde adentro, es decir, desde los
mismos formuladores, tal como lo expres6 uno de los entrevistados del Ministerio de Obras
Publicas.

3) No existe informacion para saber si se estan llevando a cabo los proyectos adecuados
en relacién con las necesidades, tampoco si los objetivos propuestos son los correctos. La
Unica informacion que se genera es sobre si el proyecto se implemento con las expectativas

propuestas.

Por otro lado, el proceso de evaluacion que aplica el SNI tiene como prioridad obtener
parametros (como, por ejemplo, precios sociales) o suplir las necesidades del sistema
nacional de inversiones como ente técnico, mas que formar un juicio sobre el desempefio de
los proyectos y desde ahi sacar lecciones y aprendizajes, lo que seria el correcto flujo que
debe tener una evaluacion. Ademas, para sacar verdaderos aprendizajes, ello debe hacerse
contemplando los dos ciclos de aprendizaje descritos en el capitulo 0 y con parametros y
criterios estandarizados que permitan una eficiente conclusion del uso de los recursos
publicos en proyectos de inversion. EI modelo chileno esta abarcando solo el primer ciclo de

aprendizaje.

En conclusion, el SNI tiene un concepto errado de lo que significa evaluar, proceso que
utiliza para obtener parametros establecidos previo a la evaluacion y utilizandolo como
mecanismo de control mas que un proceso que alimente la mejora continua desde las
lecciones y aprendizajes obtenidos, para asi generar proyectos acordes con las necesidades y

las estrategias de Estado.

7. PROPUESTA

Para generar una propuesta fundamentada se utilizara el marco conceptual propuesto en
este trabajo. De acuerdo al mismo, primero se debe establecer la necesidad para luego

visualizar los efectos deseados, establecer objetivos que describan estos efectos y proponer
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un concepto solucion como medio para generar la cadena de causa y efecto, y asi abordar las

debilidades del modelo de evaluacion de proyectos publicos chileno.

Luego del analisis realizado en este informe, se identifica la necesidad de utilizar los
recursos publicos vinculados directamente a la satisfaccion de las necesidades de los
ciudadanos. En efecto, se persigue que los proyectos de inversion publica satisfagan

necesidades y de esta forma asegurar el buen eso de los recursos.

Para esto se plantea como objetivo tactico mejorar las practicas de formulacién y
evaluacion de proyectos de inversion publica, y como objetivo estratégico entregar mayores
beneficios por cada unidad monetaria invertida en dichos proyectos de inversién pablica.

Una forma de generar los efectos buscados es ampliando la “Metodologia para la

formulacién y evaluacion de proyectos de inversion publicos™, la cual debe contemplar:

e Formulacion de proyectos desde un nivel estratégico, tactico y operativo.
o Definicion de éxito de un proyecto de inversion.

e Evaluacion de proyectos midiendo los cinco criterios propuestos por la OCDE.

Algunos impactos identificados luego de implementar esta solucion son: barreras para la

corrupcion en el uso de recursos publicos; transparencia y calidad en la toma de decisiones.

Ademas, de forma complementaria se propone establecer un “Instituto de Proyectos
Pablicos”, que sea un organismo altamente técnico especialista en formulacion y evaluacion
de proyectos, autdbnomo (con orientacion de largo plazo) y dedicado a asegurar que los
proyectos que se someten a la decision del ejecutivo tengan una informacion suficiente y de
calidad para la toma de decisiones. Esta es una medida necesaria para crear y luego utilizar

la nueva metodologia de formulacion y evaluacion de proyectos propuesta anteriormente.

8. CONCLUSIONES

Los ultimos estudios en gestion de proyectos sobre el éxito de los mismos indican que la
definicion y medicion de éstos debe hacerse bajo una mirada amplia y de largo plazo. Tras
una larga evolucion, el Concept Research Programme del Estado de Noruega propone una
definicion de éxito que abarca tres perspectivas: operativa, tactica y estratégica, ampliando
asi la tradicional medida en base al triangulo de hierro: costo, tiempo y calidad y va mas alla
de la propuesta por los profesores Pinto y Slevin en 1988 que contemplaba el triangulo de

hierro més la satisfaccién de los clientes.

Intrinseco en la definicidn del éxito de un proyecto esta la nocién de que éste se crea con
una intencion clara, representada por el objetivo estratégico, este indica hacia donde se dirige
el proyecto; los objetivos tacticos y operativos se crean para cumplir el estratégico. Sin
embargo, el logro de estos objetivos no estd garantizado ya que existe una creciente

incertidumbre desde el nivel operativo al estratégico.

Por lo tanto, la mejor forma de cumplir con el objetivo estratégico y en consecuencia ser
exitosos con el proyecto, es disminuyendo la incertidumbre y con ello el riesgo asociado al
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proyecto. La evidencia indica que el mayor potencial para disminuir la incertidumbre es en
la etapa de formulacién del proyecto, esto puede lograrse agregando informacion relevante
para la toma de decisiones. Es importante que dicha informacion provenga de la descripcion
de un contexto bajo el estudio profundo de la realidad y la identificacion de necesidades y no
demandas, pues estas son interpretaciones de una solucién en particular y reducen el proceso
a su estudio. Solo de esta forma se podra asegurar que la seleccion del concepto sea el
adecuado para cumplir con el propdsito del proyecto y en efecto hacer un buen uso de los

recursos.

Por su parte el modelo de formulacion y evaluacién de proyectos de inversién pablica de
Chile sustenta la toma de decisiones basada en un analisis técnico-econémico (basicamente
el VAN del proyecto). Este enfoque puede dar cabida a la aprobacion de proyectos que no
son prioridad ni se vinculan con verdaderas necesidades de la ciudadania y que por lo tanto
no provocan los efectos buscados. En algunos casos los proyectos podrian solo responder a
intereses personales o de unos pocos grupos de organizaciones que alzan demandas como
solucion ‘precocinadas’ a algunas necesidades. En otras palabras, existe un despilfarro
considerable de recursos publicos. Se concluye que el problema que da inicio a este trabajo
es solo la punta del iceberg de un sistema débil e insuficiente para asegurar el buen uso de

los recursos publicos.

Bajo este escenario no sorprende que las evaluaciones ex post de los proyectos de
inversion publica en Chile estén enfocadas en el corto plazo, ya que la intencion es solo
analizar las desviaciones de las estimaciones del VAN formulado ex ante y con el que se
aprueba el proyecto. La verificacion de los beneficios sociales de mediano y largo plazo es
una tarea demasiado dificil y costosa para el actual Sistema Nacional de Inversiones de Chile,
lo cual resulta evidente si en la metodologia de formulacion de proyectos no se especifica la

definicion de objetivos estratégicos a partir de efectos esperados.

Por lo tanto se evidencia una importante oportunidad de mejora en el uso de los recursos
publicos de Chile. Para hacerse cargo de esta oportunidad la recomendacion de este trabajo
es ampliar la metodologia de formulacion y evaluacion de proyectos publicos, contemplando
los elementos aca analizados y que orbitan en torno a la medicion del éxito de los proyectos
de inversion bajo una mirada amplia y de largo plazo. Se propone ademas la creacion de un
Instituto de Proyectos Publicos, con altos estandares técnicos y con autonomia para
recomendar sobre la informacién para la toma de decisiones. Estas medidas podrian, en
conjunto, contribuir a un significativo crecimiento del pais hacia un futuro planificado y
deseado, que satisfaga las necesidades y que entregue mayores beneficios a todos los

ciudadanos.

Finalmente, la comunidad de gestion de proyectos necesita ampliar la definicion de
proyecto, e ir mas alla de la entrega del producto, contemplando las demas fases de su ciclo
de vida y hacia los temas mas amplios de la utilidad y los efectos de los proyectos.
Concretamente es necesario dejar de llamar proyecto solo a la etapa de ejecucion y ampliar

la definicion, incluyendo la etapa de formulacion y operacion.
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10. ANEXOS
Anexo A: Historia de la Gestion de Proyectos

Los proyectos han existido desde el inicio de los tiempos. La caza prehistorica fue una
actividad basada en proyectos. Y probablemente muchos proyectos fueron bien gestionados,
algunos de manera espectacular como la gran piramide de Giza, (2.570 a.C.) la Gran Muralla
China (SV a.C.- S XVI D.C.), el Coliseo Romano (72 — 80 D.C.), los jardines colgantes de
Babilonia (S. VI D.C.), campafas religiosas y militares (cruzadas y guerras), la construccién
de impresionantes iglesias, templos, puentes, edificios, y muchas otras obras, todas los cuales
fueron en su momento un proyecto. Sin embargo, nadie penso en ellos como una actividad
formal. A pesar de que los términos de gestidon como ‘“‘supervisor” y “visir” (0 ministro)

fueron usados, por ejemplo, en Egipto, y se encuentran discusiones de organizacion y
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liderazgo, entre otras cosas, por SOcrates, Aristételes y Jenofonte, el tema como tal, tendria
que esperar hasta principios del siglo XX para aparecer como un tema formal y sustancial.

La segunda guerra mundial (1939-1945) vio miles de proyectos, sin embargo, no hay
evidencia de un enfoque de gestién formal llamado gestion de proyectos o coordinacion de
proyectos, o algo similar, los términos de la gestion de proyectos, aparte de programacion o

calendario, simplemente no fueron utilizados en la época.

De hecho, no fue hasta 1952-1953 que los conceptos y las herramientas que un gerente
de proyecto moderno reconoceria como caracteristicas de la disciplina se inventaron y
comenzaron a aplicarse. Los esfuerzos para mejorar la coordinacion entre la investigacion y
desarrollo y los brazos de produccion de la fuerza Aérea de Estados Unidos involucraron el
establecimiento de la Oficina de Proyectos iniciada en 1951. Alrededor de 1953-1954
McDonnell Aircraft cred6 formalmente el puesto de gerente de proyecto, teniendo la
responsabilidad de organizar y de dotar de personal (Bergen, 1954). Mas 0 menos
simultaneamente, Martin (Marietta), una empresa de USA de materiales de construccion,

establecio por primera vez una organizacion matricial'! (Lanier, 1956).

El término Gestion de Proyectos surgio por primera vez en 1953 en el sector de defensa
aeroespacial de Estados Unidos (Johanson, 2002), producto de la amenaza rusa hacia Estados
Unidos de los Misiles Balisticos Intercontinentales, lo que provoco que la fuerza aérea,
marinay el ejército de Estados Unidos comenzara a mirar como podrian acelerar el desarrollo
de sus misiles. Bajo este escenario la fuerza aérea de Estados Unidos debio trabajar en
conjunto con varias otras instituciones de investigacion y desarrollo en “oficinas especiales
de proyecto” bajo un “project manager”, quien tendria la total responsabilidad del proyecto
(Johanson, 2002). En 1954 se continu6 desarrollando la urgencia en la construccion de armas
concentrandose en acortar tiempos de desarrollo y promoviendo practicas como la
planificacion paralela de todos los elementos del sistema con muchas actividades en serie

(satirizado como “design-as.you-go”) (Morris P. W., 2011).

Los desafios para los programas de fabricacion de armas fueron de gran incertidumbre
técnica y con enorme presion en el tiempo. Para ayudar a abordar estos desafios se inventaron
técnicas tales como la revision del disefio mediante compuertas entre cada etapa del proyecto
(stage gate) y programacion mediante PERT (el método de la ruta critica surgié de DuPont,
al mismo tiempo que el PERT de Polaris, en 1956-1957). El énfasis en las herramientas se
fortalecio ain mas con la llegada de Robert McNamara como secretario de Estado para la
Defensa de USA en 1960, con su deseo de ver un mayor control sobre los gastos y actividades
del Departamento de Defensa. El “programa lunar” Apollo desarrolld y mostrd atin mas la

nueva disciplina.

A principios de la década de 1970 la disciplina comenz6 a verse seriamente afectada por

problemas sociales, econdmicos, politicos y ambientales. El avidn de transporte Super Sonic,

1 La matriz de organizacion es una herramienta utilizada en la gestion de proyectos para representar una
estructura organizativa que dura solo la vida limitada del proyecto.
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por ejemplo, fue cancelado debido a la oposicion ambientalista; incluso la exploracion
espacial se vio afectada por falta de presupuesto. Esta parecia ser una administracion llena
de dificultades y fallas. La ingenieria de gestion de proyectos disponible en este momento
simplemente no era lo suficientemente rica 0 poderosa para ayudar a los gerentes o
administradores de proyectos a lidiar con las incertidumbres creadas por esta nueva
generacion de externalidades (Morris P. W., 2013).

Mientras tanto a medida que el Departamento de Defensa o la Organizacién del Tratado
del Atlantico del Norte obligaban a cada vez mas compafiias a implementar estas nuevas
técnicas o las aplicaban por curiosidad o conviccion, la gente comenzé a asistir a seminarios,
simposios, congresos y eventos similares para aprender y compartir sus experiencias

(principalmente el interés estuvo en la planificacion).

Asi nacieron a finales de los afios sesenta y principio de los setenta las sociedades

profesionales de gestion de proyectos.

A mediados de la década de 1970, PMI, el Instituto de Gestion de Proyectos con sede en
Estado Unidos, comenzo a explorar la idea de que, si a gestion de proyectos iba a ser una
profesion, seguramente deberia existir algin tipo de certificacion que entregara la licencia
para ejercer (Hodgson & Muzio, 2011). En 1983 se elabord un intento piloto de un cuerpo
de conocimiento para la gestion de proyectos donde se propusieron seis areas de
conocimiento como “Unicas para el campo de la gestion de proyectos” (PMI, 1996): alcance,
tiempo, costo, calidad, recursos humanos y comunicaciones. En 1987, PMI publicé
formalmente la primera edicion de su cuerpo de conocimiento (PMB0oK) agregando riesgos
y contratos/adquisiciones a sus areas de conocimiento. Una revision de 1996 agregd
integracion como area de conocimiento y cambié de manera importante el nombre del
documento a Guia para el Cuerpo de Conocimiento de Gestién de Proyectos (Guia
PMBOK®). Desde entonces ha habido varias actualizaciones mas, la mayoria relativamente

menor. La gestion de las partes interesadas del proyecto se agregd en 2013.

El objetivo de la Guia PMBOK® no era cubrir todo el conocimiento necesario para
gestionar proyectos, como seria tipico de la mayoria de los cuerpos de conocimiento de las
disciplinas profesionales, sino solo el que supuestamente era verdaderamente Unico para la
gestion de proyectos. Decidir esto, sin embargo, requiere algun tipo de preconcepcion de lo
que es la gestion de proyectos. Después de todo, la gestion de proyectos es una construccion
social; los proyectos se "inventan, no se encuentran”. Lo construido por el PMI es un conjunto
de procesos, no principalmente el proceso del ciclo de vida de un proyecto, sino una
secuencia simple de “iniciar = planificar - ejecutar - monitorear y controlar - cerrar”, el

cual se aplica a las diversas areas de conocimiento.

Desafortunadamente, este proceso no diferencia las caracteristicas y desafios de las
diferentes etapas del ciclo de vida del proyecto. Esto afecta particularmente a la etapa previa
a la ejecucion del proyecto que, como veremos mas adelante, el caracter del trabajo es
sustancialmente diferente de la naturaleza de la etapa de ejecucion, siendo una etapa mas

exploratoria, creativa y organica (Morris P. , Reconstructing Project Management Reprised:
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A Knowledge Perspective, 2013), asi como establecer el cardcter para gran parte de las
siguientes etapas del proyecto (Miller & Lessard, 2001). Esta perspectiva estaba ausente al
momento de redactar la Guia PMBOK que reflejaba una ontologia que esta
fundamentalmente orientada a la ejecucion, como lo hace en la actualidad. Este énfasis
provoca que se omitan muchos elementos importantes para la gestion exitosa de los
proyectos. A pesar de estas criticas, la estructura de la Guia PMBOK, sus programas de
certificacion y su filosofia de gestion de proyectos son tan fijas y tan ampliamente difundidos
que dominan la percepcion general de la disciplina. A pesar de los excelentes articulos
publicados en la revista académica del PMI (Project Managment Journal), en simposios de
investigacion y eventos similares, la Guia PMBOK sigue siendo en gran parte tedrica y no
incluye los variados trabajos empiricos. En aquella época la literatura era tedrica y faltaba un
extenso trabajo empirico (Jugdev & Miiler, 2005) las investigaciones que existian estaban
principalmente enfocadas en la fase de implementacion o ejecucion, en el “como” trabajar
en temas de planificacion y organizacién tales como el gerente del proyecto o la organizacion
matricial. Esto fue comprensible ya que la fase de implementacion fue tipicamente la mas

larga y la que mas recursos consume.

Desde que se comenzd a utilizar técnicas para gestionar proyectos a finales de la decada
de 1950 y principios de 1960 y hasta la llegada del cuerpo de conocimiento desarrollado por
el PMI a finales de la década de 1970, se definid el éxito en términos de alcanzar los objetivos
de tiempo, presupuesto y especificaciones técnicas (Pinto & Slevin, Project Success:
Definitions and Measurement Techniques , 1988), a menudo denominados el Triangulo de
Hierro (Atkinson, 1999), la literatura, asi como las préacticas, se basaron predominantemente
en estos tres criterios. Los project managment (gerentes de proyectos) se enfocaron tan solo
en terminar el proyecto, el contacto con el cliente era minimo y no habia un seguimiento a
largo plazo de la resolucion del problema. La atencion se centré en un enfoque mecanicista,
el objetivo era alcanzar fechas especificas, un plan financiero y un producto final (Jugdev &
Miiler, 2005). La gestion de proyectos, desde su nacimiento, ha enfocado los criterios de
éxito en la entrega del proyecto, lo cual se refuerza por las descripciones que se utilizan para

definir la profesion. El foco ha sido juzgar si el proyecto se hizo bien (Atkinson, 1999).

A fines de la década de 1980 y principio de los 90’ la investigacion se habia expandido
significativamente y los proyectos comenzaban a popularizarse como una forma de lograr los
objetivos de la empresa (Miler & Jugdev, 2012). Varios estudios sobre “factores criticos del
¢€xito” empezaron a construir una perspectiva mas general sobre lo que se necesita saber para
gestionar proyectos con éxito (Jugdev & Miiler, 2005), Kerzner los definié como los pocos

elementos donde “las cosas deben ir bien” (Kerzner 1987, p 32).

Y es que al parecer existian inconsistencias dentro de la gestion de proyectos. Todos
entendian el concepto de proyecto exitoso y, sin embargo, todos estaban familiarizados con
proyectos que llegaron a tiempo y dentro del presupuesto y que fueron considerados un
fracaso, o por el contrario proyectos que finalizaron tarde y con mucho presupuesto y fueron

considerados exitosos (Pinto & Slevin, Project Success: Definitions and Measurement
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Techniques , 1988). Las métricas utilizadas hasta entonces podian ser engafiosas si no se

cumplen las expectativas.

El éxito se describié normalmente con una Unica medida para el proyecto en lugar de
multiples medidas durante el ciclo de vida (por ejemplo, el proyecto fue un éxito o fue un
fracaso) (Jugdev & Miiler, 2005).

El profesor Peter Morris y su colega George Hough fueron los pioneros en desarrollar un
comprensivo marco sobre las precondiciones para alcanzar el éxito de los proyectos. Ellos
analizaron el éxito de grandes proyectos y su trabajo estuvo basado en ocho casos de estudio.
Ellos agruparon el éxito del proyecto como:

e Funcionalidad del proyecto: ¢el proyecto cumple con los requisitos financieros y
técnicos?

e Gestion del proyecto: (El proyecto cumplio con el presupuesto, el cronograma y las
especificaciones?

e Desempefio comercial de los contratistas: ¢Se beneficiaron comercialmente los
contratistas?

e Terminacion del proyecto: en caso de que el proyecto tuviera que cancelarse, ¢se

tomo esta decision de manera razonable y eficiente?

Desde este estudio afirman que la definicion de éxito varia a lo largo del ciclo de vida del

proyecto e involucra la perspectiva de todas las partes interesadas.

El Dr. Jeffrey Pinto junto a sus colegas Dr. Denis Slevin y el Dr. Prescott han hecho
importantes contribuciones al desarrollo de la definicién del éxito de los proyectos desde
finales de los afios 80. Una de las razones de su interés por estudiar este campo se hizo
evidente en su articulo de 1988, donde afirman que “Hay pocos temas de la gestion de
proyectos que se han discutido con tanta frecuencia y que a la vez, en raras ocasiones se haya
llegado a un acuerdo, como sucede con la nocion del éxito del proyecto” (Pinto & Slevin,
1988). Sus contribuciones son extensamente estudiadas y valoradas ya que utilizaron un
enfoque integral para definir el éxito desde el inicio de sus estudios, identificaron los factores
que contribuian al éxito, junto con sus diferentes pesos durante el ciclo de vida del proyecto

y en diferentes industrias (Muler & Jugdev, 2012)

En 1987 Pinto y Slevin publicaron un documento sobre “factores criticos en la
implementacion exitosa de proyectos”. Al hacerlo estuvieron a la vanguardia al abordar el
éxito como un concepto multidimensional en lugar de utilizar una sola medida. Aca
determinaron que el CSF la “mision del proyecto”, era importante en todas las etapas del

proyecto.

En su articulo de 1988 titulado “Exito del proyecto: definiciones y técnicas de medicién”
los autores reconciliaron sistematicamente la literatura sobre el cambio organizativo (es
decir, validez técnica, validez organizativa y efectividad organizativa), con las de tiempo,
costo, desempefio y satisfaccion del cliente en los proyectos. Aca propusieron descomponer

el éxito en factores internos y externos. Los factores internos se refieren a aquellas variables
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sobre el control diario durante el desarrollo y puesta en marcha del proyecto, las medidas
para estos factores son el costo, tiempo y calidad. Los factores externos se refieren a un
conjunto de variables relacionadas con el uso del proyecto, la satisfaccion del cliente con lo
realizado en el proyecto y los impactos percibidos del proyecto sobre la efectividad
organizacional del cliente. Todos los factores externos mencionados requieren el paso del
tiempo para poder ser evaluados (Pinto & Slevin, 1988).

En un estudio realizado en 1990 por Pinto y Prescott reconocen que hasta el momento el
éxito o fracaso final de un proyecto ha estado sujeta a lo que los profesionales de la época y
los investigadores llaman “restriccion cuddruple”. Esta restriccion cuddruple requiere que un
proyecto sea evaluado desde una variedad de perspectivas y mediante el uso de multiples
criterios de decision para determinar su éxito o fracaso. Entre las medidas tradicionales
utilizadas para determinar el éxito del proyecto se encuentran: (1) cumplimiento del
cronograma; (2) cumplimiento del presupuesto; (3) cumplimiento de las expectativas de
rendimiento y (4) satisfaccion del cliente con el proyecto final y su uso (Kerzner, 1984).
Ademas, demostraron que los factores criticos relacionados con la planificacion del proyecto
donde se define el proposito del proyecto, sus objetivos y los clientes a los que esta destinado

en Gltima instancia, son los factores mas importantes para el éxito del proyecto.

Pinto y Prescott definieron tres grupos donde medir el éxito de los proyectos: a)
presupuesto y cronograma, b) valor (impacto positivo, merito, mayor -efectividad
organizativa) y c) satisfaccion del cliente (en términos de uso del producto, beneficios para

los usuarios finales a través de una mayor eficiencia o efectividad del empleado).

Una pregunta interesante es el vinculo entre los factores de éxito identificados por Pinto
y Slevin en 1988 y su reflexion dentro de los cuerpos de conocimiento de organizaciones
profesionales. La primera edicion de la Guia de PMI para el Cuerpo de Conocimiento de
Gestion de Proyectos se publico en 1996, es decir, ocho afios después del trabajo seminal de
Pinto y Slevin. La primera edicion de la Guia del Cuerpo de Conocimientos de Gestion de
Proyectos (Project Management Institute, 1996, pags. 1-3) llevd esto mas alla y se refirié al

éxito del proyecto como:

“satisfacer o superar las necesidades y expectativas de los interesados [. . .]

[equilibrando] las competencia entre:

e Alcance, tiempo, costes, calidad.
e Actores con diferentes necesidades y expectativas.

e Requisitos identificados (necesidades) y requisitos no identificados (expectativas)

No se hace referencia en las versiones posteriores de los PMBoKs (Project Management
Institute, 2008) de PMI a los factores de éxito de Pinto y Slevin. A la inversa, el Cuerpo de
Conocimiento de la Asociacién para la Gestién de Proyectos (2000), con sede en el Reino
Unido, se refiere directamente al trabajo de Pinto y Slevin (1988a, b) como CSF, que APM
define como "factores mensurables que, cuando estan presentes en el entorno del proyecto,

son mas propicio para el logro de un proyecto exitoso”. Pinto y Slevin parecen haber influido
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en el pensamiento entre académicos y profesionales, pero no penetraron en todos los cuerpos

de conocimiento de la profesion (Miler & Jugdev, 2012).

Lim y Mohamed (1999) reconocen, al igual que Morris y Hough, que los diferentes
involucrados en el proyecto tendrés diferentes criterios para definir el éxito de un mismo
proyecto, por lo que el éxito debe verse desde las diferentes perspectivas de los stakeholders.
Para esto clasifican las perspectivas del éxito del proyecto en dos categorias: los puntos de
vista macro y micro. El punto de vista macro abordara el cumplimiento del concepto original
del proyecto, tiene que ver con la idea del proyecto, este logro dependera de los usuarios o
stakeholders y solo se podra saber en la fase operativa del proyecto y el criterio para medirlo
serd la satisfaccion del usuario. El punto de vista micro contempla a los involucrados en la
etapa de construccion, generalmente se determina al final de esta etapa y los criterios seran
tiempo, costo y calidad (Lim & Mohamed, 1999). Algo muy similar a los factores internos y
externos propuesto por Pinto y Slevin en 1988.

Ellos, ademas, mencionan la diferencia entre factores que determinan el éxito de los

proyectos y los criterios para determinar si un proyecto fue exitoso o no.

En conclusion, la mayoria de las publicaciones sobre el tema enfatizaron que el éxito
dependia de las partes interesadas y en la importancia del desarrollo de las etapas previas a
generar la inversion o previas a la ejecucion, llamada, en la literatura “front-end definition”
o “front-end” del proyecto, proponiendo una perspectiva holistica y global sobre los
proyectos (Morris P. , Reconstructing Project Management Reprised: A Knowledge
Perspective, 2013).

La apertura del siglo XXI vio publicaciones de dos estudios de CSF que tendrian un gran
impacto en el pensamiento de la gestion de proyectos, el de Miller y Lessard en el 2001 y el
de Flyvberg el 2002.

Miller y Lessard, que informaron sobre un estudio de 60 ‘Grandes proyectos de ingenieria’
en los sectores de energia y transporte, distinguieron entre el desempefio efectivo (¢el
proyecto cumple con los objetivos de 'negocio’ del patrocinador?) Y la entrega eficiente (a
tiempo, dentro del presupuesto, para alcance). Curiosamente, el rendimiento fue mucho peor
en la efectividad (alrededor del 40%) que en la eficiencia (75%). Esto parece explicable, ya
que la eficiencia es lo que se evalla en la mayoria de los proyectos. El problema clave era,
nuevamente, el patrocinador: el 85% de los éxitos y fracasos podrian explicarse por las
capacidades del patrocinador en (1) dar forma a la estrategia y hacer frente a la turbulencia
politica, econdmica y social e instituciones externas y (2) tratar con la asociacion y la
turbulencia contractual. En consecuencia, concluyeron, la gestion de riesgos debe centrarse
en algo mas que el costo y el cronograma (eficiencia), pero también debe incluir los riesgos
técnicos, de mercado, financieros, sociales, institucionales y otros que afectan el rendimiento
de la eficacia (Morris P. , 2013)

Flyvbjerg, en su revisién de proyectos de transporte, identifico de manera similar la

criticidad del patrocinador y, en particular, su responsabilidad. EI peligro, demostrd
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Flyvbjerg, es que los patrocinadores, en particular de los proyectos del sector pablico, a
menudo a sabiendas reducen sus presupuestos iniciales (“tergiversacion estratégica™) o son

demasiado optimistas (Flyvbjerg, Holm, & Buhl, 2003)

Cleland e Irlanda (2002) sugirieron que el éxito se vea desde dos puntos de vista: el grado
en que se lograron los objetivos técnicos de desempefio del proyecto (por ejemplo, tiempo,
costo y alcance) y la contribucion que hizo el proyecto a la mision estratégica de la empresa.

Los fracasos de los proyectos son costosos por lo que, cada vez mas, las empresas y
organizaciones, intentan entender qué hace que un proyecto sea exitoso. La literatura sobre
el éxito de los proyectos también estudio los fracasos de proyectos. Desde 1994 CHAOS
Chronicles ha estudiado el éxito y fracaso de los proyectos con un enfoque en proyectos de
tecnologia de la informacion. Indican que los principales factores de éxito son la
participacion del usuario, el apoyo de la gerencia ejecutiva, los gerentes de proyectos
experimentados, los objetivos comerciales claros, la minimizacion del alcance, los procesos
de requisitos agiles, la infraestructura de software estandar, una metodologia formal,
estimaciones confiables, personal calificado, herramientas efectivas y mejora de procesos.
Curiosamente, la lista de factores de éxito de CHAOS es muy similar a la desarrollada por
Pinto (Grupo Standich, 2003).

En el marco de la gestion de proyectos SMART®, el éxito estuvo arraigado en proyectos
que se gestionaron estratégicamente, se alinearon, se regeneraron e involucran la gestion de
transicion (Hartman, 2000). “La comunicacion en el nivel correcto y con las personas
adecuadas esta en el corazon de la gestion exitosa de proyectos (Hartman, 2000, p. 28).
Ademas, "Las personas ... son la parte mas importante de los proyectos exitosos™ (p. 67). La
lista de CSF de Hartman era similar a la de Pinto, pero de mayor alcance, ya que enfatizaba
el ambiente (por ejemplo, social, natural, politico y corporativo). El éxito se defini6 como
"uno donde los interesados estan satisfechos con los resultados™” (p. 369). Estos elementos

fueron sefialados por Morris y Hough (1987) y por Turner (1999).

Segun Munns y Bjeirmi (1996), el éxito implica una combinacion de progreso durante la
fase de implementacion, los valores percibidos y la satisfaccion del cliente. El éxito de la
implementacion se relaciona con la efectividad de la gestion del proyecto, los valores
percibidos se relacionan con las opiniones de los usuarios finales que utilizan el producto y
la satisfaccidn del cliente se refiere a la medicion del éxito después del cierre. Munns también
apoyo que el equipo del proyecto participara en la fase de utilizacion para que los requisitos
del usuario final se puedan confirmar y se proporcione la solucién de problemas, en lugar de

que el equipo salga en el momento del traspaso.

Un estudio empirico se basdé en un marco multidimensional y de observacién maltiple
utilizado para identificar cuatro dimensiones universales de éxito: a) eficiencia del proyecto,
b) impacto en los clientes, ¢) negocio y éxito directo, y d) preparacion para el futuro (Shenhar
etal. al., 1997). Shenhar determind que los valores esperados del proyecto deben identificarse
al inicio del proyecto para que todos los conozcan durante el proyecto. El estudio identificd

tres grupos de éxito: a) cumplir con los objetivos de disefio, b) impacto en el cliente y ¢)
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beneficios para la organizacién. Ademas, los gerentes de proyecto realmente distinguen entre
cuatro dimensiones universales de éxito: a) eficiencia del proyecto, b) impacto en los clientes,
C) negocio Yy éxito directo, yd) potencial estratégico. Shenhar observo que cumplir con los
objetivos de disefio (tiempo, presupuesto y rendimiento) no era una dimension homogénea.
El tiempo y el presupuesto comprendian una dimension, ya que estaba relacionado con los
recursos, pero cumplia las especificaciones relacionadas con la satisfaccion del cliente. Esta
fue una distincion significativa, ya que otros hasta la fecha habian agrupado los tres
elementos en el tridngulo de hierro de tiempo, costo y alcance.

El éxito también varia con el tiempo a lo largo del proyecto y los ciclos de vida del
producto (Shenhar et al., 1997). El éxito del proyecto es un concepto integrador que incluye
implicaciones a corto y largo plazo, como la eficiencia del proyecto, los clientes, el éxito
empresarial y la preparacion para el futuro. La eficiencia se realiza normalmente en la
rotacion del proyecto a las operaciones, mientras que el éxito comercial y el potencial futuro
son dimensiones a mas largo plazo que implican medidas de efectividad. Por ejemplo, las
ganancias y la mayor participacion en el mercado son resultados inmediatos de un proyecto
bien administrado, pero también hay ventajas a largo plazo que deben considerarse
relacionadas con nuevos mercados, nuevos productos y el establecimiento de una fortaleza a
largo plazo. A diferencia de los documentos anteriores que priorizan el tiempo, el costo y el
alcance como criterios de éxito, el estudio de Shenhar coloco la satisfaccion del cliente como
el criterio numero uno para el éxito general del proyecto, y colocé el segundo triangulo de
hierro (Shenhar y otros, 1997).

De la literatura sobre LCR revisada, Belassi y Tukel (1996) presentaron un marco
holistico que incluia factores internos y de la industria. Su revision de la literatura encontrd
que la mayoria de los autores tabularon los factores de éxito individuales, pero no los
agruparon ni clasificaron. La clasificacion de Belassi y Tukel permite a los lectores ver
claramente a qué categoria pertenecen ciertos CSF, y el sistema de clasificacion permite un
examen de las interrelaciones de CSF. Las cuatro categorias son factores relacionados con el
proyecto, factores relacionados con el gerente y el equipo del proyecto, factores relacionados

con la organizacion y factores relacionados con el entorno externo.

El esquema es sistematico y ayuda a los lectores a ver claramente las relaciones e
implicaciones cuando estos factores no se abordan. El estudio muestra que los CSF varian
segun la industria y que el apoyo de la alta gerencia es vital. El esquema parece Unico en
relacion con otros marcos porque integré las dimensiones del proyecto con factores
organizativos y ambientales. Para ejemplificar la naturaleza integradora del marco de Belassi,
Wateridge identificd seis CSF en su marco que se ajustan esencialmente al Periodo 3: El
proyecto es rentable para el patrocinador / propietario y los contratistas; logra su propésito
comercial de tres maneras (tactica, operativa y estratégica); cumple su objetivo definido;
cumple con los umbrales de calidad; se produce a especificacion, dentro del presupuesto y a
tiempo; y todas las partes (usuarios, patrocinadores, equipo del proyecto) estan felices

durante el proyecto y con los resultados del proyecto (Wateridge, 1998). Estos CSF se pueden
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agrupar en el marco de Belassi y, en su mayor parte, son aquellos que se relacionan con el
proyecto, el gerente y el equipo del proyecto y la organizacion. Los factores parecen excluir

el entorno externo.

Un examen de algunas publicaciones europeas sugirio que el progreso realizado en
términos de la literatura sobre el éxito en America del Norte no fue tan singular. Un modelo
integrado sobre la gestion estratégica de proyectos sugiere que los proyectos estan
influenciados por siete fuerzas que ayudan a determinar el éxito del proyecto (Morris y
Hough, 1987). El modelo incluye (i) el contexto externo del proyecto que abarca el patrocinio
del proyecto (incluido el presupuesto y el cronograma), y (ii) influencias externas, tales como
factores politicos, sociales, técnicos, legales, ambientales y econémicos. El proyecto también
incluye una estrategia de proyecto que consiste en (iii) actitudes que reflejan la importancia
que se le otorga al proyecto y el apoyo que se le otorga en todos los niveles de gestion y (iv)
definicion que indica lo que lograra el proyecto y el enfoque para disefiar y Tecnologia para
lograr esto. Ademas, el marco involucra fuerzas impulsoras internas tales como (v) personas
y su administracion, liderazgo y trabajo en equipo, (vi) sistemas relacionados con la
planificacion, informes y control, y (vii) organizacion relacionada con roles,

responsabilidades y contratos. Relaciones

De manera similar, Turner (1999) se basa en el marco de Morris y Hough en su manual
de gestion basada en proyectos de 1999 y analiza como se evaltan los proyectos exitosos
utilizando maltiples criterios subjetivos y objetivos. Turner sostiene que un proyecto exitoso
debe: a) cumplir con su proposito comercial establecido, b) proporcionar beneficios
satisfactorios al propietario, ¢) satisfacer las necesidades de los propietarios, usuarios y partes
interesadas, d) cumplir con sus objetivos preestablecidos para producir la instalacion, e )
tienen un entregable que debe producirse segun las especificaciones, dentro del presupuesto
y a tiempo, f) satisfacer las necesidades del equipo del proyecto y sus partidarios, y g) obtener
un beneficio para ellos. Turner (1999, p. 72) sefiala que las medidas no son necesariamente
compatibles "por lo que el juicio depende de un equilibrio complejo”. Turner (1999) también
proporciona un diagnodstico de éxito / fracaso en su libro y consta de 85 preguntas. Aunque

no se especifica, parece que este diagnostico esta en consonancia con su marco.

En muchos aspectos, el marco de Morris es muy similar al de Belassi y Tukel (1996).
Curiosamente, el documento de Belassi y Tukel se titula "Un nuevo marco para determinar
los factores criticos de éxito / fracaso en los proyectos"; sin embargo, al comparar este trabajo
con los de Turner (1999) y Morris y Hough (1987), realmente no es nuevo. Es lamentable
que las publicaciones en Europa discutieran los factores de éxito, los criterios de éxito y los
marcos de éxito a fines de la década de 1980, pero algunas de las publicaciones
norteamericanas presentan estos conceptos casi una década mas tarde como si fueran nuevas
ideas. Quizas esto se deba en parte al énfasis en América del Norte en las revistas revisadas

por pares, los trabajos de Morris y Turner aparecieron en los libros.

La literatura escandinava sobre la gestion de proyectos comenzé a definir el éxito del

proyecto como una composicién de la gran cantidad de efectos secundarios que el trabajo del
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proyecto trae consigo y en si mismo. Sahlin (1996) demostr6 que los proyectos en los
municipios, como los que se oponen al uso indebido de drogas, a menudo se consideran
exitosos, incluso si no cumplen con los objetivos predeterminados. Estos objetivos se
establecen antes del inicio del proyecto para obtener financiamiento. Sin embargo, durante
la ejecucidn del proyecto, se inicia un proceso de aprendizaje, y este proceso ayuda a definir
los resultados del proyecto. El aprendizaje, y los efectos secundarios a través de la interaccién
con otras instituciones y organizaciones, superan los objetivos del proyecto originalmente
planeados y conducen a sinergias que no se pueden lograr al hacer proyectos de forma aislada
(Sahlin, 1996)

El éxito, entonces, evoluciond a partir de que el proyecto era meramente técnicamente
correcto en los puntos de vista de la organizacion proveedora, de como el proyecto
interactuaba con la organizacion cliente y fluia de factores internos y externos (Pinto y Slevin,
1988b). Sin embargo, los esfuerzos para monitorear y anticipar los resultados del proyecto
se vieron obstaculizados, ya que las determinaciones de éxito acordadas no existian (Pinto y
Slevin, 1988b). Wenell (2000) demostrd que esto se basa en las diferentes perspectivas hacia
los objetivos del proyecto. Mientras que los gerentes de proyecto trabajan para alcanzar los
objetivos del proyecto definidos para sus proyectos especificos, los gerentes de linea ven los
proyectos como bloques de construccion para lograr un objetivo de negocio general (“efecto-
meta") que surge del uso productivo de los resultados del proyecto. Si bien es deseable que
los gerentes de proyecto asuman la responsabilidad de este objetivo mas amplio, a menudo
no es posible debido a la naturaleza temporal del equipo del proyecto y la diferencia de
tiempo entre la entrega del proyecto y la acumulacion de resultados de negocios. De manera
similar, Simons y Lucarelli (1998) sugirieron distinguir entre los objetivos primarios y
secundarios de un proyecto cuando se trata de evaluar el éxito del proyecto. Las
implicaciones gerenciales fueron que los gerentes de proyecto fueron recompensados a través
de bonos, promociones y aumentos por su capacidad para gestionar proyectos con éxito, pero
estos criterios a menudo eran diferentes de los que los gerentes de proyecto usaban en el
proyecto. Como resultado, los criterios de desempefio comunes entre los gerentes y los

gerentes de proyecto estan garantizados (Pinto y Prescott, 1990).

Esta claro que hemos avanzado en los Gltimos 40 afios en el tema del éxito del proyecto
y la gestion del proyecto: * Entendemos que el éxito del proyecto es mas que tener una mision
comun, el apoyo de la administracion superior para los recursos, la autoridad y el poder para
tener éxito. el proyecto. « Ahora entendemos que los CSF incluyen el compromiso de la alta
gerencia para proporcionar la vision, la estrategia y el patrocinio. * Somos conscientes de que
los factores de éxito se relacionan con la organizacién (por ejemplo, el apoyo de la alta
gerencia) y con el entorno externo (por ejemplo, politica, economia, social, tecnoldgica,
naturaleza, cliente, competencia y subcontratistas). « Sabemos que la alta gerencia dentro de
la organizacion iniciadora del proyecto es la responsable final de garantizar el vinculo entre
los planes de la organizacion y la meta y proposito de los proyectos seleccionados y los

procesos creativos para identificar posibles ideas para un proyecto. La gestion exitosa del
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proyecto requiere planificacion y un compromiso para completar el proyecto (es decir, el

compromiso de los ejecutivos en todo momento, no solo al principio)

Es tarea del propietario implementar la estrategia de una organizacion a través de
proyectos. Sin embargo, si la gestion de proyectos no se considera un activo estratégico en
una organizacion, los propietarios muestran un menor interés en la gestion de sus proyectos.
Esta actitud, como se menciond anteriormente, se asocia con proyectos fallidos. La
comprension de una organizacién de la gestion de proyectos como un activo estratégico, por
lo tanto, se convierte en un criterio clave para el éxito del proyecto. Un énfasis continuo en
el éxito de la gestidn de proyectos a nivel organizativo ayudara a cambiar la atencion a las
métricas de efectividad y reflejara una vision mas holistica sobre el valor de la gestion de
proyectos como un activo central o estratégico. Un mayor progreso en este sentido nos
ayudara a mover la gestion de proyectos desde el nivel tactico de una organizacion al nivel
estratégico.

Este documento indica nuestro progreso gradual a lo largo de los afios hacia una vision
integral del éxito. Aungue algunos autores presentaron el éxito de la gestion del proyecto de
una manera holistica, vinculandolo con el éxito de la organizacién, la mayoria de las citas
analizaron el éxito del proyecto en el contexto del ciclo de vida del proyecto. Esto esta en
linea con la conclusion de Ulri y Ulri (2000) de que la literatura de gestion estratégica sobre
gestion de proyectos surgio despues de 1992. Al principio, dijimos que los proyectos se
utilizan cada vez mas como una forma de organizar el trabajo para lograr los objetivos de la
organizacion. La presion simultanea sobre las empresas para lograr objetivos economicos a
través de proyectos los obliga a ver el éxito como una combinacién del éxito de la gestion
del proyecto y del proyecto (es decir, un éxito tanto a corto como a largo plazo). Ambas
formas de éxito estan inextricablemente interrelacionadas y determinan si las organizaciones
logran o no sus objetivos. Los ejemplos incluyen proyectos como partes de programas, donde
todo el programa depende del éxito de cada proyecto individual, causado por la dependencia
mutua de los resultados del proyecto. Otros ejemplos incluyen portafolios de proyectos,
donde el éxito de la administracion del proyecto del uso de recursos econémicos en cada

proyecto afecta los resultados generales de una organizacion.

Este punto de inflexion marcé el final de la era en la que los gerentes de proyecto podian
entregar lo que se contratara sin preocuparse por la aceptacion y utilidad de los entregables
del proyecto. Turner y Muller (2004) sugieren que los gerentes de proyecto deben medirse
en un conjunto mas amplio de objetivos, no solo en el logro de los objetivos de tiempo, costo
y funcionalidad. Al igual que el CEO de una empresa, los gerentes de proyecto deben ser
medidos y remunerados en una contribucién equilibrada para el éxito del proyecto y de toda
la organizacion. Esto incluye la gestion de las interfaces con los proyectos vecinos, la
comunidad de usuarios y los objetivos generales del proyecto para el cliente. Esta perspectiva
emergente del éxito del proyecto implica una ampliacién de la sala de maniobras de los

gerentes de proyecto y, al mismo tiempo, una participacion activa e interés del patrocinador
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del proyecto. El éxito, entonces, se define y se logra conjuntamente en asociacion con el
patrocinador (Turner & Miller, 2003).

Anexo B: Inversion publica en Chile no procesada por el SNI

Existen lineas de gastos de inversion de distintas entidades del estado que actualmente
no se procesan ni registran en el Sistema Nacional de Inversiones. No obstante, pueden ser
consideradas como inversion publica dada las caracteristicas de destino de tales fondos, por
lo que la Division de Evaluacion Social de Inversiones del Ministerio de Desarrollo Social
las incluye en su informe Anual de Inversion Publica. Estas inversiones fuera del SNI se

exponen brevemente a continuacion.
a) Inversion publica en mantenimiento vial

Son inversiones en la mantencién del patrimonio vial del pais y que significan un
importante porcentaje del presupuesto de inversiones del Ministerio de Obras Publicas (la
cifra del 2015 arroja un 51%%2). Tradicionalmente estas inversiones estuvieron al interior del
SNI, requiriendo la presentacion de cada proyecto y su correspondiente evaluacion. Sin
embargo, a partir de un Programa Marco del Ministerio de Hacienda denominado Chile
Invierte, este ministerio emitio el Oficio Circular 36 del 2007, con la revision de algunas
normas del SNI. En tales instrucciones se especifico que la solicitud de recursos para estas
inversiones no requerian de una nueva presentacion de proyecto, toda vez que habian sido ya
incorporadas en el proyecto original de construccion, ampliacion o reposicion de las vias
correspondientes, por lo que no requeria de una nueva recomendacion técnica del Ministerio

de Desarrollo Social.
b) Aportes para reduccion del déficit habitacional

Este gasto es ejecutado por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, por la via de
inversiones directas del Ministerio para la construccion de viviendas sociales que son
traspasadas a la poblacion de menores recursos y mediante subsidios que complementan el
financiamiento que aportan los propios beneficiarios de los grupos medios de ingresos. Esto
represent6 el afio 2015 el 81% de la inversion total de este Ministerio®. Este tipo de gasto ha
estado tradicionalmente fuera del SNI, por constituir transferencias a la poblacion, salvo
algunos casos puntuales de programas habitacionales sociales que incorporaron en el pasado

al SNI los proyectos que los componian.
c) Subvencion Escolar, Textos y Equipamiento Escolar y Hospitalario

Ademas del caso previo, existe otro tipo de gasto que también constituye transferencia
del estado a terceros, contemplado como inversion en el Informe Anual de Inversion Pablica
previamente aludido: las subvenciones y el equipamiento y textos que el Ministerio de

Educacion entrega a los establecimientos educacionales, tanto publicos como privados, en

12 Informe Anual de Inversién Plblica — Divisién de Inversiones, Ministerio de Desarrollo Social
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funcién de la matricula a fin de lograr el 100% de cobertura en esta materia. Tal gasto puede
ser considerado como inversion en capital humano, y representd el 2015 el 93% del gasto no

corriente de ese Ministerio®.

Similar situacion ocurre con el Ministerio de Salud, en relacion con el equipamiento para
hospitales. En ambos casos se transfieren recursos por una via presupuestaria diferente a la
tradicional de inversiones®®, lo que las exceptia de su paso por el SNI, ain cuando si el
equipamiento hospitalario es parte de algin proyecto de construccién, ampliacion o
reposicion de centros hospitalarios, debe estar especificado en los proyectos respectivos
presentados al SNI, no asi la solicitud de recursos especificas para este item.

d) Inversion Local de Municipios

Las administraciones locales en cada una de las 345 comunas del pais realizan también
inversiones en sus respectivas circunscripciones con fondos propios que recogen de las
patentes y permisos que otorgan a los habitantes de sus respectivas circunscripciones.
Ademas, también concurren a financiar estas inversiones parte de los fondos regionales, que
se destinan a asignacion local (llamados IRAL = Inversion Regional de Asignacion Local).
Estas inversiones tampoco son incorporadas para revision y aprobacion en el Sistema

Nacional de Inversiones.

Anexo C: Entrevistas realizadas

Nombre entrevistado Institucion Técnica

1. Orietta Valdés Sistema Nacional de | Entrevista
Inversiones

2. Monica Rios Ministerio de Obras | Entrevista
Publicas

3. Hernan Frigolett Tesoreria General de la | Entrevista
Republica

4, Eduardo Contreras Asesor Sistema Nacional de | Entrevista
Inversiones

Profesor U. de Chile

5. Silvia Montevilla Sistema Nacional de | Entrevista
Inversiones

6. Ivonne Marchant Ministerio de Obras | Entrevista
Publicas

13 Decreto 854 de Diciembre de 2004, define clasificador presupuestario Subtitulo31 como “Iniciativas de Inversion™
obligadas a su ingreso al SNI y los Subtitulos 29 “Adquisicidn de activos no financieros” y 33” Transferencias de Capital”
que no tienen tal obligacién.
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7. Peter Morris University  College  of | Correo electronico
London

8. Gro Holst Volden Concept Programme | Correo Electrénico
Research
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