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HACIA UN PARADIGMA MAS REALISTA SOBRE LA EVALUACION
DE PROYECTOS EN LOS PAISES CENTROAMERICANOS

Warren Crowther

RESUMEN

Se propone un conjunto de premisas sobre la gestion de proyectos de desarrollo,
fundamentadas en observaciones empiricas de la planificacion, realizacion, control y
evaluacion de proyectos. Estas premisas sirven como bases de un paradigma mas
realista sobre los términos que deben guiar la evaluacién de proyectos, a diferencia del
paradigma de ciclo de proyecto y de los protocolos usuales de evaluacién, que no
solamente distan mucho de la realidad, sino obvian los factores que mas inciden en la
viabilizacion y efectividad del proyecto y crean expectativas falsas sobre lo que debe
representar.

ABSTRACT

A set of premises is proposed regarding development project management, based on
empirical observations regarding the planning, execution, control and evaluation of
projects. These premises are precursors of a more realistic paradigm to guide project
evaluation, as compared to the predominant paradigm which adheres to the mythical
project cycle and the usual project evaluation protocols. These latter not only are quite
divorced from project management realities, but also ignore key factors regarding
project viability and effectiveness, and create false expectations regarding project results

and impact.

Concluyeron los profesionales del ILPES
(Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econémica y Social), de las Naciones Unidas,
en muchos informes internos durante la dé-
cada de los 80, sobre sus propios proyectos de
reestructuracién o reorganizacion de los sis-
temas de planificacion y proyectos en dife-
rentes paises latinoamericanos (ILPES, 1986),
que muchos de los problemas y de las solu-
ciones ofrecidas fueron similares, a pesar de
las grandes diferencias que existian en cuan-
to al “estilo de desarrollo” adoptado en cada
pais. En particular, los procedimientos y
orientaciones propuestas para la formula-
cion, gestion y evaluacion de proyectos de

desarrollo tendian a uniformizarse. Se conso-
lidaba un paradigma de gestion de proyectos
(Little, 1991). Sin embargo, este paradigma
no reflejaba la realidad de la gestion de los
proyectos.

En cada pais, los profesionales estaban
propensos a repetir mitos normativos y concep-
tuales sobre los procesos de planificacion y ges-
tion de proyectos, y simultdneamente, adopta-
ban comportamientos muy diferentes que los
que implican estos mitos. Es decir, la version de
los procesos que ha sido promovida y discutida
es muy diferente que los procesos de facto. Esta
discrepancia entre el mito y la gestion real con-
tribuia a hacer que la planificacién fuera poco
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eficaz, y que las expectativas para los proyectos
no fueran realistas.

Un necesario componente de la gestion
de proyectos es la evaluacion de los mismos, e
ir6nicamente, en lugar de corregir el mito y
ayudar a sensibilizar la gestion de proyectos a
las realidades de esta gestion y su entorno, la
cada vez mas importante y destacada profesion
de evaluacion de proyectos ha tendido a caer en
la trampa de sostener y fortalecer la mitologia.

La discrepancia entre el discurso y la vi-
vencia de proyectos de desarrollo seguia vigen-
te durante la convergencia de estrategias de de-
sarrollo de los paises latinoamericanos en los
anos 90 y ahora en el siglo XXI.

En este articulo, se propondran premisas
sobre la gestion de proyectos, fundamentadas
en observaciones empiricas de la gestion que
realizan los funcionarios publicos y en las orga-
nizaciones de cooperacién en la planificacién y
realizacion de proyectos. Estas premisas ayuda-
ran a acercar la conceptualizacion del sistema a
la realidad de la gesti6n publica en los paises de
América Central.

Serviran como bases de un paradigma
mas realista sobre los términos que deben
guiar la evaluacion de proyectos.

Los temas que se pretenden tratar en es-
te articulo son:

1. Una definicion realista del “proyecto de de-
sarrollo”, y las limitaciones de las definicio-
nes comunes de este concepto.

2. El mito del “ciclo de proyecto”, y como per-
judica al pais receptor de cooperacion.

3. La evaluacion de la viabilidad y efectividad de
un proyecto en el contexto de intencionalidad
subyacente y de gestién de proyectos.

Anexo: Los procesos o médulos del siste-
ma de planificacién y de la gestion de proyectos,
objetos ambos de la evaluacion de proyectos.

. ¢(QUE ES UN PROYECTO DE DESARROLLO,
A DIFERENCIA DE UN PROGRAMA?

Una contradiccion basica de la planifica-
cién nacional de las intervenciones guberna-
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mentales es que presume superar la tendencia
reduccionista que fragmenta la gestion, por
medio de una visién mas global e integradora
de los problemas de desarrollo, pero casi siem-
pre intenta optimizar esta gestion al nivel espe-
cifico y limitado de sectores y proyectos. El ins-
trumento operativo que ha sido favorecido para
la gestion es el proyecto de desarrollo de un
sector u organizacién, aunque hemos visto una
tendencia de involucrar mas de un sector y or-
ganizacién en muchos proyectos.

Antes de aclarar las expectativas que ro-
dean la gestion de proyectos, y determinar si
estas expectativas son razonables, es importan-
te definir un “proyecto”, y diferenciarlo de lo
que se denomina un “programa”. Es decir, hay
que diferenciar lo que se maneja realmente co-
mo “proyectos de desarrollo” del resto del que-
hacer de los sectores publico y privado.

El significado usual de “proyecto” estd bien
resumido por Carlos Valladares (1987, p. 34):

Es el ordenamiento de actividades y de
esfuerzos encaminados a conseguir un
determinado objetivo dentro de un plan
definido, para cambiar o mejorar una si-
tuacion concreta, definida y vigente, uti-
lizando los recursos que, siendo necesa-
rios, estan disponibles o pueden ser con-
seguidos.

Comunmente, las definiciones de “pro-
yecto” enfatizan que es un esfuerzo tnico de
una vez, con un propdésito preciso y un tiempo
definido y limitado para cumplir con este pro-
pésito (Loo, 1993).

Las definiciones comunes, como estas,
conducen a tales errores como:

1. Presumir que los proyectos en forma inhe-
rente sean instrumentos de cambio, frente
a las grandes rigideces de los programas, y
sean actividades finitas y relativamente fa-
ciles de controlar y administrar, o sean
mejores vehiculos para propiciar la innova-
cién y experimentacion sistémica.

2. Decir qué proyectos son necesarios para
el desarrollo, por ejemplo, de la agroin-
dustria.
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3. No reconocer que casi todo lo que es mate-
ria de proyecto puede ser (y es, en algunas
circunstancias en algunos paises) parte de
un programa.

4. No observar que un proyecto a menudo es
poco mds que un elemento de una linea
permanente (programa) de acciones, las
que pueden ser esporadicas (p.e. manteni-
miento diferido de caminos) o de encade-
namiento de tiempo indefinido de “proyec-
tos” (p.e. desarrollo de una empresa publi-
ca mediante una serie de crisis provocadas,
por las cuales cada solucién incompleta
conduce a la necesidad critica de una nue-
va inversion grande).

5. No dejar claro cuando el proyecto es prin-
cipalmente un vehiculo de conveniencia de
determinados intereses y de dependencia
tecnologica, por ejemplo, cuando un grupo
profesional se identifica con la introduc-
cion de una nueva tecnologia y utiliza los
proyectos para promoverla.

Cabe proponer una definicién de un
“proyecto” mas consecuente con la utilidad po-
litica del concepto para los actores interesados:
Creacion delimitada de un “desenlace deseado”
(Davidson, 2001) que responde a determinadas
expectativas que compiten con otras para los li-
mitados recursos, permitiendo evitar las rigide-
ces valorativas y de procedimiento de la gestion
ordinaria, compensando los riesgos que de otro
modo algun sector de la poblacién tendria que
absorber y juntando la masa critica de recursos
necesaria para emprender acciones reales.

El proyecto, entonces, responde a un de-
seo de privilegiar determinados intereses a ex-
pensas de otros, obviar trdmites y rutinas que
afectan a la actividad usual del Gobierno,
transferir riesgos (usualmente hacia el Gobier-
no) y concentrar el uso de los recursos escasos
en lugar de su normal dispersion.

El deseo de privilegiar una actividad pue-
de tener distintos origenes. Wisen y Lindblom
(1989) destacan entre los motivos racionales de
someter una actividad a la modalidad de “pro-

yecto” son la distribucion de responsabilidades
para poder enfocar el trabajo en un problema
especifico y especial, la simplificacién del pro-
ceso de decisiones, la creacién de un efecto “si-
nérgico” en que la unién de esfuerzos produce
mejores resultados que la suma de sus resulta-
dos individuales, y la posibilidad de cruzar u
obviar las fronteras entre sectores y organiza-
ciones.

Podrian haber considerado algunas ven-
tajas adicionales, por ejemplo, que el documen-
to de proyecto adopta y legitimiza una normati-
va para un sector, sin requerir legislacion, y su
fuerza puede ser mucho mayor que la de la le-
gislacion porque trae compromisos de gasto
para implementar aquella normativa del pro-
yecto (Kanbur, 1991). Hemos visto que los pro-
yectos son mas fuertes que una legislacién en
determinar reformas importantes de los siste-
mas de proteccion y fomento de los derechos
de los ninos, ninas y adolescentes en el mundo
(Crowther, 2002).

Los gobiernos tienen usualmente gran
parte de su presupuesto corriente comprometi-
do con la inercia; es decir, con la continuacién
de los programas que en gran parte son muy ri-
gidos. El proyecto de desarrollo llega a repre-
sentar la tinica posibilidad de modificar y mejo-
rar los conceptos y practicas del quehacer gu-
bernamental.

Es curioso que una implicacién general
de los conceptos populares es que el proyecto
sea un instrumento eficiente para el mejor uso
de los recursos escasos, y sea un enclave de in-
novacion que favorece el desarrollo a diferencia
de los programas permanentes cuyos recursos
estdn absorbidos en rutinas burocraticas. En
realidad, a diferencia de estas afirmaciones, el
proyecto a menudo conduce a un uso poco efi-
ciente de recursos, a afianzar la dependencia en
lugar de la creatividad tecnoldgica y a favorecer
determinados intereses que no representan las
necesidades mas apremiantes del pais (Kanbur,
1991). Los proyectos no son panaceas para evi-
tar la burocratizacién o inercia tantas veces
asociadas con los programas.

Por ejemplo, el proyecto sufre serias li-
mitaciones como vehiculo de un cambio real.
Primero, sus resultados no siempre tienen
impacto en los programas permanentes; el
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proyecto crea un enclave de innovacion que
termina al acabar el periodo de “vida util” del
proyecto. En estos casos, dos anos después de
este periodo, no queda evidencia casi que exis-
tiera alguna vez un proyecto. Segundo, el go-
bierno tiene un arrastre muy grande de proyec-
tos, algunos que fueron concebidos muchos
anos atras, y muchas veces sus términos de re-
ferencia no son actualizados antes de ejecutar-
los (para evitar la demora que representaria
una renegociacion de estos términos).

Los “problemas” de la ejecucién de pro-
yectos que son mencionados con mas frecuen-
cia, se originan cuando el deseo de privilegiar
determinados intereses no sea cumplido; es
decir, cuando la gestiéon de un proyecto no es-
té auto-contenida sino parezca como la ges-
tion corriente de los programas. Esto sucede
porque la separacion de actividades para tra-
tarlas como un “proyecto” casi siempre crea
contrapresiones en favor o defensa de la im-
portancia de otras actividades que no cuenten
con la misma ventaja.

De acuerdo con estas definiciones, no
existe a priori una justificacion para defender la
integridad o autonomia de un proyecto en si.
Es decir, el proyecto es un artefacto de privile-
gio, una creacion politica, que debe ser justifi-
cado en tal sentidol.

Dado esta caracteristica del proyecto, la
formulacion y evaluaciéon del mismo deben
confrontar y definir (y no eludir) los siguientes
dos aspectos de su justificacion que son parti-
cularmente dificiles. Hace falta mucho desarro-
llo tedrico y de formulas practicas para resolver
estos aspectos:

1. EL GRADO MERECIDO O REQUERIDO
DE AUTONOMIA O AUTO-CONTENCION
DE ESTAS ACTIVIDADES

Esta justificacion tiene mas que ver con de-
fectos coyunturales de la institucionalidad
permanente, que bondades o aparentes ne-

1. La verdadera intencion politica de un “proyecto”, y
el argumento circular y redundante que trata de
justificar esa intencién, son claros en Wisen y
Lindblom (1989, pg. 9): “The purpose of a project
is to gather together resources around a new and
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cesidades del proyecto como modalidad de
accion.

No tiene sentido afirmar que el éxito o fra-
caso de un proyecto depende del grado de
autonomia. Esto implica que todas las res-
ponsabilidades del Estado deben tener rela-
tiva autonomia para ser existosas. El “éxito”
llega a ser sinénimo de la suboptimizacion,
sin tomar en cuenta las consecuencias mas
generales.

LOS COSTOS DE OPORTUNIDAD DE UTILIZACION
DE LOS RECURSOS DEMASIADO ESCASOS
EN UN PROYECTO

Por definicién, un pais en vias de desarrollo
o de desarrollo intermedio no tiene sufi-
cientes recursos para cubrir todas las nece-
sidades bésicas de toda la poblacion, y en la
competencia por la atencion y los recursos
escasos, debe haber un orden de priorida-
des. Ademas del impacto de un proyecto en
términos de su propio valor agregado, para
cada proyecto deben evaluarse sus costos de
oportunidad, o sea, el sacrificio de valor
agregado que serian obtenidos en otros
programas o proyectos con los mismos re-
cursos. Comunmente, la utilizacién o apli-
cacion de recursos en un proyecto significa
tener que no ocuparlos o su equivalente
(p.e. en fondos de presupuesto) en otros
programas o proyectos. Antes de reclamar
la dedicacion de recursos a un proyecto
(véase cuadro 1) , hay que ver estas necesi-
dades competitivas.

perhaps difficult task and use that creativity and
energy which a fusion of different skills can lead to.
Determined and powerful leadership on the part of
the project manager will protect these allocated
personnel resources. This is necessary if the
project group is going to have any chance of
completing the job within the time specified. What
is more, a project ‘legitimizes’ a form of
cooperation which would otherwise be difficult to
achieve within a line organization and the project
in itself emphasizes the importance of the job to be
done. Key words for us are: *gather together
resources, *protect resources, *legitimize
cooperation, *emphasize importance”.
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CUADRO 1

LOS TIPOS DE RECURSOS QUE DEBEN SER EVALUADOS EN TERMINOS DE COSTOS DE OPORTUNIDAD

El sistema de direccion y planificacién debe prestar atencion especial a los costos de oportunidad de estos recursos, su oferta
y demanda en el pais, su acumulacion y ociosidad, su concentracion y las modalidades reales que existen para manejar su
obtencion y escasez. Los recursos que particularmente requieren control son:

1. Capacidades de direccion de la economia.

2. Capacidades de gestion de programas y proyectos.

3. Capacidades profesionales/técnicas en los campos o especializaciones mas requeridas.

4, Recursos financieros externos (divisas).

5. Recursos laborales ociosos.

6. La informacién de valor que es vulnerable a la pérdida o fuga (no recuperabilidad en forma eficiente).

7. Recursos materiales y de equipo vulnerables a la acumulacion de existencias o de ociosidad.

8. Autoridad politica de las instituciones gubernamentales, interna y externamente.

9. Crédito para instituciones publicas y entes o personas privadas.

10. Los recursos financieros, tomando en cuenta su impacto en la inflacién y el impacto de la inflacién en su valor en
términos reales.

11. El tiempo y atencion de las autoridades, y de la poblacién meta.

12. Transferencias entre un sector u organizacién y otro, tomando en cuenta el conflicto inherente de mandatos entre

sectores (Crowther, 1990 y 1997).

En otras palabras, la evaluacién de un
proyecto (sea su costo-efectividad o costo-bene-
ficio, o los requisitos para el cumplimiento de
determinados objetivos) no tiene validez si en-
foca el proyecto en si, sin considerar el contex-
to general de gestion de proyectos que compi-
ten entre si para los mismos recursos. Entre los
recursos mas limitados es la atencion de los go-
bernantes y de los gerentes de las organizacio-
nes publicas y privadas.

Para justificar el uso oportuno y priori-
tario de recursos para un proyecto, el rigor
econdémico requiere que el profesional adopte
un programa de indiscutible valor como pau-
ta de necesidad. Por ejemplo, “ies realmente
justificable que un determinado proyecto sea
mas privilegiado en cuanto a atencién y acce-
s0 a recursos que los programas permanentes
del Hospital de Ninos de atencion a los nifnos
con cancer?”.

Desde luego, muy pocas propuestas de
proyecto podrian resistir una prueba tan ri-
gurosa de su justificacion.

II. EL MITO DEL “CICLO DEL PROYECTO”

Para construir un planteamiento mas
realista sobre la naturaleza politica y expectati-

va normativa del “proyecto de desarrollo”, hay
que retomar el tema, muy abusado en la practi-
ca, del “ciclo de proyecto”.

Colin y Mcmeekin (1982) del Banco
Mundial hicieron un importante aporte a la
teoria de proyectos cuando plantearon que el
“ciclo” no es una secuencia fija de etapas sino
un proceso iterativo de “etapas” que muchas
veces se traslapan en el tiempo o se realizan
simultineamente. También reconocieron que
no se puede esperar que la “etapa” de ejecu-
cion llegue a ejecutar precisamente lo que ha-
ya sido formulado, porque siempre se introdu-
ce nueva informacién y definiciones de politi-
ca (y, l6gicamente nuevas circunstancias y co-
yuntura), y el “ciclo” lleva consigo un proceso
paralelo de aprendizaje y creatividad. La nueva
informacion, politica y aprendizaje tienen que
cambiar los parametros y valores en juego.
Durante la ejecucion del proyecto, esta ejecu-
cion incide en modificar los parametros que
corresponden a los supuestos originales. Ade-
mas, se presta “cada vez mayor importancia a
la forma en que se han ejecutado los progra-
mas, en lugar de prestarse atencion tnica-
mente a los objetivos declarados y a los resul-
tados obtenidos”. O sea, el impacto mas gran-
de del proyecto puede ser su incidencia en
cambios de mentalidades y comportamientos
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durante su ejecucion, mas que las consecuen-
cias previstas en los objetivos enunciados.

Entonces, la formulacién basada en un
andlisis de prefactibilidad o estimacién de nece-
sidades (los “needs assessments” que ahora son
tan populares) no puede tomarse como un man-
dato rigido sobre lo que tiene que ejecutarse ni
una base absoluta para comparar distintas pro-
puestas, sino permite “eliminar las ideas malas
y las ideas no demasiado promisorias”.

En realidad es casi inexplicable la insis-
tencia de los mencionados autores en combinar
esta concepcion con la utilizacion de los viejos
términos de “ciclo” y “etapa”, porque esta ter-
minologia parece contradecir los mismos nue-
vos significados que se les atribuyen. Este plan-
teamiento debe llevarse a sus conclusiones 16-
gicas, que la gestion de proyectos no puede re-
ducirse a “etapas” dentro de un “ciclo”.

La creencia convencional en el supuesto
mandato que crea la “etapa” de formulacién pa-
ra la “etapa” de ejecucién implica una “friple
mentira’.

Dicen Crowther y Diaz (1990, pag. 211-2),

Desafortunadamente, se ha transmitido
la impresion equivocada de que la formu-
lacién es una instancia que crea un man-
dato a los ejecutores: cumpla estas metas
M con los recursos comprometidos R. Pe-
ro esta afirmacién contiene dos falacias:
primero, los ejecutores van a tener que
tomar en cuenta muchos intereses que
estan en juego y que no se han podido ex-
plicitar en la formulacién; lo que implica
que normalmente tienen que hacer bas-
tante mas que cumplir con las metas M.
Esto sucede porque, politicamente, no es
aceptable que se expliciten todos los inte-
reses en juego y cuales van a ser favoreci-
dos y cuales no; al contrario, los objetivos
y metas hay que plantearlos en forma
parcial de modo que evite equivocos y
conflictos tempraneros.

Segundo, los mismos recursos R son
comprometidos simultaneamente en di-
versas actividades y nadie estd dispuesto
a imponer un criterio de costos de
oportunidad para priorizar estas activi-
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dades. Los ejecutores de cada actividad
tienen que pelear para obtener lo pro-
metido y que les estd, supuestamente,
comprometido.

La importancia de estas discrepancias
entre los términos de formulacién y la realidad
de la gestion de un proyecto, hace que pierdan
sentido tales calificaciones como “desviacién de
objetivos”, cuando durante la ejecuciéon de un
proyecto los resultados no coinciden con sus
objetivos formales que no son realistas mate-
rialmente a pesar de su aceptacion politica.

La tercera “mentira” o falacia “noble” co-
mo la llama Richard Elmore (1982), es la
creencia que “los gerentes controlen los proce-
sos organizacionales, politicos y tecnoldgicos
que afectan a la implementacion”. Esta falacia
parte del supuesto que pueda y debe haber bas-
tante coherencia entre las decisiones y acciones
de los gerentes, y lo que sucede durante la im-
plementacion de los programas y proyectos.

Es mds realista conceptualizar las acti-
vidades de formulacion, ejecucion y control de
politicas, programas y proyectos, y actividades
afines, como “procesos” o “maddulos” y no co-
mo etapas o fases (Duncan, 1993). Estos “pro-
cesos” tienen las siguientes caracteristicas:

1. Cada uno de estos procesos tiene sus pro-
pios fines, productos y metas politicas.

2. Cada uno requiere conocimientos y técnicas
especializadas, para un nivel aceptable y le-
gitimo de rigor en su desarrollo.

3. En su conjunto deben ser ordenados en una
secuencia flexible y no como etapas encade-
nadas. En distintos proyectos, los procesos
pueden tener una secuencia y traslapo muy
diferentes, y en algunos casos pueden ser
obviados o ignorados.

4. Los actores politicos que ejercitan mayor
poder real usualmente son algo diferentes
entre un proceso u otro, y un gerente que
quisiera asegurar coherencia y control de
todos los procesos tendria que manejar
astutamente las relaciones con muchos
interesados (stakeholders).
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5. Los productos de un proceso no necesariamente
son adoptados como los insumos de otro.

Es especialmente con respecto a este ul-
timo punto que el presente planteamiento di-
fiere de la doctrina usual sobre proyectos.

En el anexo de este documento, se pre-
senta una categorizacion de los “procesos”, de
acuerdo con estas premisas.

El PARADIGMA FALSO SOBRE EL CICLO Y GES-
TION DE PROYECTOS conduce a:

1. Poner mucha atencién a tareas formales e
instrumentos popularizados de formula-
cién y ejecucién, que obvian los factores
que mds inciden en la viabilizacion y efec-
tividad del proyecto.

Asi que hay mucha atencion, por ejemplo,
al PERT/CPM, GANTT, marco légico, costo-be-
neficio, y costo-efectividad, y ahora softwa-
re para aplicar estos instrumentos. Se lle-
van estos instrumentos a un nivel de pana-
cea incuestionada, sin reconocer sus bon-
dades y limites reales. Por ejemplo, el_mar-
co logico seria un excelente instrumento de
control de proyecto en términos de indica-
dores de éxito y contingencias, si se pusiera
mas atencién a como formular indicadores
de calidad (lo que no he visto en los volu-
minosos manuales para construir este ins-
trumento). Otro ejemplo es el costo-benefi-
cio y costo-efectividad, que son indices de
valor, siempre que sean complementados
por otros que ayuden a compensar sus ses-
gos inherentes (Crowther, 1997).

2. Crear expectativas falsas sobre lo que debe
representar un proyecto, y de esta forma
crear una mision imposible para el pais re-
ceptor del proyecto.

Dado que el llamado de “ciclo de proyecto”
y muchos supuestos de los instrumentos
mas aceptados de formulacién y evaluacion
de proyectos crean expectativas no realistas
para el pais, organizacién o comunidad re-
ceptora de un proyecto, el no cumplimien-
to de estas expectativas estd predetermina-
do. Cuando este incumplimiento se hace

manifiesto, se presume que es el receptor y
no que esté mal la expectativa. El remedio
que se presenta, entonces, es el de impor-
tar mas el modelo, paradigma, tecnologia y
expectativa ajena.

El costo socio-econémico de esta depen-
dencia es enorme. Y en el fondo, significa
una actitud demasiado acritica con respec-
to a las expectativas.

En el lado positivo, se ha observado en la
evolucion del paradigma de formulacion y eva-
luacién de proyectos, se han reconocido la im-
portancia del analisis de riesgo y contingencias,
y tibiamente la importancia del analisis de va-
lor agregado.

III. LA EVALUACION DE LA VIABILIZACION Y
EFECTIVIDAD DE UN PROYECTO EN EL
CONTEXTO DE LA INTENCIONALIDAD
SUBYACENTE

Con este entendimiento de la verdadera
naturaleza y justificacion de un proyecto, la
evaluacion del proyecto, sea una evaluacion ex-
ante, durante o posterior a la gestion del pro-
yecto, debe abarcar las siguientes consideracio-
nes que usualmente son ignoradas o tratadas
muy superficialmente en los protocolos de eva-
luacion de proyectos:

1. LOS ENUNCIADOS EXPLICITOS DE OBJETIVOS E
INTENCIONES, al principio TENTATIVOS E IN-
COMPLETOS, PARA SER EVOLUCIONADOS duran-
te el desarrollo del proyecto.

La realizacion de un proyecto de desarrollo
es siempre un proceso de aprendizaje. La
identificacion de las necesidades o proble-
mas que van a ser atendidos, solventados o
atenuados (y, de esta manera, privilegia-
dos) tiene que seguir un proceso dindmico.
Actualmente es todavia comuin que se
plantean los objetivos como fueran activi-
dades, sin claridad de proyeccion del mejo-
ramiento deseado del objeto o situacion, o
plantearlos en forma tan general que son
imposibles de cumplir. El evaluador en es-
tos casos debe replantear los objetivos en
forma mas adecuada.



38

2. La especificacion de los objetivos en térmi-
nos de una JERARQUIA DEL VALOR AGREGADO
esperado:

- del objeto del proyecto,

- de las consecuencias del proyecto en si,
como una intervencién con intenciones
de modificar aspectos del objeto;

- del impacto inmediato de la ejecucion
del proyecto,

- yen especial, de la evaluacion del pro-
yecto en cualquier momento de su de-
sarrollo.

Para ponderar o asignar prioridades a los
proyectos, con principal atencién al impacto de
ellos y sus costos de oportunidad, las directri-
ces para la formulacién de proyectos, por ejem-
plo de agencias de las Naciones Unidas y de las
ONGs, insisten cada vez mads en el concepto de
“valor agregado”.

No debe ser tan dificil de adecuar el
planteamiento de objetivos en este sentido. Sin
embargo, en muchos sectores, mas notable-
mente el sector educativo, existe resistencia de
plantear objetivos y evaluar su cumplimiento
en términos de impacto (Crowther, 1996).

El valor agregado sencillamente es la di-
ferencia de la situacién con algo (el objeto del
proyecto, el proyecto en si, o la evaluacion del
proyecto) y la situacion sin ese algo.

Aunque las intenciones y resultados pre-
vistos para un proyecto, o evaluacién de un pro-
yecto, sean constructivos, siempre (o casi siem-
pre) van a producir efectos que perjudican a de-
terminados intereses, y significan altos costos
de oportunidad, incluso para los beneficiarios,
asi que se deben prever escenarios alternativos,
de la situacion sin y con el proyecto, y de la si-
tuacién sin y con la evaluacion del proyecto.

La jerarquia del valor agregado distingue
este valor agregado de un proyecto o evalua-
cion en: (i) la estrategia de supervivencia (o de
aprendizaje, de generacion de ingresos, de em-
pleo, de salud, etc.) de la poblacién meta y
otros actores principales, (ii) lo que se va ges-
tando en el enforno que puede afectar sensible-
mente la calidad de vida de la poblacién meta y
otros actores principales, y (iii) el aporte de /a
institucionalidad (Estado, sociedad civil, orga-
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nizaciones de cooperacion, etc.) para mediar
entre (i) y (ii).

Las evaluaciones pocas veces demues-
tran que la estrategia de supervivencia de la po-
blacién meta realmente esté siendo debidamen-
te complementada o modificada. El segundo de
estos puntos, el analisis del rol, importancia e
incidencia del entorno internacional, es usual-
mente el mas débil en las evaluaciones de pro-
yectos en América Central. Las evaluaciones se
inclinan a determinar mas claramente los be-
neficios del proyecto para la institucionalidad.

3. El GRADO Y PRIORIDAD DE ATENCION A CADA
PROYECTO de acuerdo a su importancia y di-
mension relativa.

Una suposicién comun en la literatura de
proyectos es que todos deben someterse a
los mismos procedimientos de formula-
cién, negociacion y evaluacién, lo que en
el fondo tiende a equilibrar la cantidad de
esfuerzo y profundizacién que recibe cada
proyecto, independiente de su verdadero
valor relativo.

4. La justificacion politica del GRADO DE AUTO-
NOMIA que corresponde al proyecto.

Este punto se ha tratado en la parte I de es-
te documento.

5. El 71P0 DE PROYECTO, 0 la necesidad de mo-
dificar los pardmetros de su evaluacion.
No tiene sentido el suponer que todas las
actividades del gobierno o de las ONG de-
ben ser tratadas con la misma intensidad o
en la misma forma. Mas bien, se debe ins-
titucionalizar un sistema permanente de
identificacion de los programas, institu-
ciones y proyectos excepcionales, por
ejemplo los mdas “problemdticos” o “criti-
cos” en determinado momento, en térmi-
nos de su incidencia en la deuda externa,
el déficit fiscal, la defensa de los intereses
nacionales, la seguridad nacional, la gene-
racion de divisas, el bienestar de la pobla-
cion y la implementacién del proyecto po-
litico de desarrollo. O, los que manejan
una materia “fransversal” que tiene o debe



tener importancia en fodos los sectores, y
la justificacion de destacarlas es justamen-
te que los sectores no las estan tomando en
cuenta debidamente. Ejemplos son el em-
pleo, mujer, juventud, tercera edad, medio
ambiente, ciencia y tecnologia y poblacion.
0, una variante de esto, que seria un pro-
yecto “interdisciplinario, intersectorial o
regional” para manejar los programas y
proyectos territoriales, como son los de de-
sarrollo rural integrado, o de focalizacion
de combate en contra de la pobreza.
Naturalmente, estas categorias de proyec-
to pueden chocar con la forma convencio-
nal de desglosar, planificar y evaluar las
intervenciones estatales: de acuerdo con la
sectorializacién, de acuerdo con tres cate-
gorias de objetos: las instituciones centra-
lizadas, las descentralizadas o las empresas
estatales, y de acuerdo con la distincién
entre actividades corrientes o inversiones
de capital.

Estimacion de LOS COSTOS DE OPORTUNIDAD
del proyecto, y de la evaluacion del proyec-
to, con respecto a los recursos fiscales, y pa-
ra los actores principales (“stakeholders”),
incluyendo los beneficiarios del proyecto.

Este punto se ha tratado en la parte I de es-
te documento.

Una EXPECTATIVA RAZONABLE DE RESULTADOS
Y CONSECUENCIAS o impacto del proyecto,
bien contextualizada no solamente en tér-
minos de costos de oportunidad, sino to-
mando en cuenta sus CONTRADICCIONES IN-
HERENTES, CONTINGENCIAS Y LIMITANTES DE
APLICACION INSTITUCIONAL.

En la evaluacion de proyectos, hay que te-
ner mucho cuidado en definir una “expecta-
tiva razonable” de lo que el proyecto pueda
o deba lograr. Para aterrizar en enunciado
de objetivos del proyecto, es util compilar
una lista de las contradicciones inherentes
en tratar de mejorar el objeto del proyecto,
las que existen en toda materia (Crowther,
1990, 1996 y 1997), otra lista que seria de
las contingencias (como las que especifica
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el marco logico), y otra lista que seria de los
limites de facto de autoridad y aplicacion
de la institucionalidad mas asociada con el
objeto y sus programas y proyectos.

La diferenciacion entre EXPECTATIVAS OFI-
CIALES Y NO OFICIALES para los resultados
del proyecto, particularmente importante
en el momento de inicio de ejecucién del
proyecto.

Como bien ha explicado Amtoft (1994), du-
rante el proceso de formulacion, no se per-
mite una completa identificacion explicita
de intenciones y de los intereses en juego,
ni de todas las condiciones que tendrian
que crearse para la efectividad del proyecto,
aunque todo esto sea conocido o evidente.
Los actores principales (“stakeholders”), so-
bretodo los profesionales y politicos nacio-
nales y los organismos internacionales y bi-
laterales de cooperacion, no tolerardn tanta
sinceridad para explicitar a priori, todas las
intenciones, y los conflictos y dificultades
en juego®. Sin embargo, el gerente del pro-
yecto no puede darse el lujo de ignorar toda
esta gama de expectativas. Y el evaluador
no debe ignorarlas.

Pueden ser tendencias a iniciativa del pais recipien-
te, por ejemplo, la “demanda forzada” por la cual el
pais recipiente utiliza la cooperacién: para el “man-
tenimiento diferido” (posponer una solucién a pro-
blemas hasta que la obra es irreparable y debe re-
construirse), como respuesta a la “administracion
por crisis”, para convertir programas en proyectos,
para tomar ventaja de “temas de moda” que tienen
recursos disponibles, o para sostener un “clientelis-
mo” por el cual una institucién del pais recipiente
adopta un papel de contraparte mas favorable para
si misma que para los intereses del pais.

0, pueden ser tendencias a iniciativa de los orga-
nismos de cooperacion, por ejemplo, propiciar “te-
mas de moda”, el vinculo de la cooperacion con es-
trategias militares y de otro indole del pais coope-
rante, la aplicacion de “indicadores de desempefio”
de programas y proyectos que conducen a calificar
mas duramente el comportamiento del pais reci-
piente que la idoneidad de la cooperacion, la reten-
cion (en forma de “retorno”) de una proporcion
significativa del dinero o beneficio de la coopera-
cion, y la intencion de los consultores de perpe-
tuarse. Véase ICAP/PNUD (1994).
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La identificacion de las FUENTES DE LOS ESTAN-
DARES de juicio que se utilizan, particularmen-
te en el monitoreo y control del proyecto.

La determinacién de “cumplimiento adecua-
do 0 no” de la “expectativa razonable”, que
es inherente en toda evaluacion de proyecto,
es complicada por el hecho que cada juicio
de esta naturaleza presume un punto legiti-
mo de referencia. O sea, toda evaluacion in-
volucra exponer juicios, tanto si la situacién
evaluada (“la realidad”) anda bien como si
anda mal, y todo juicio parte de un estandar
0 expectativa.

Una de las fallas mas comunes en la eva-
luacién de proyectos es que no hacen expli-
cito el origen y justificacion de ese estan-
dar. Casi siempre, el estindar es alguna ex-
periencia, ideal o normativa cuya idonei-
dad o pertinencia para el caso especifico
del proyecto en cuestion podria ser o debe
ser bien cuestionada.

Y usualmente es implicita, si no se explici-
ta alguna forma de comparacion con otras
experiencias. De hecho, la comparacion es
inevitable (en fodo juicio, hay un interro-
gante implicita: jen comparacion con
qué?), pero siempre injusta. Es siempre in-
justa porque el punto de referencia de la
comparacién no es exactamente igual al
proyecto o entorno que esta siendo evalua-
do (Crowther, 1999).

La evaluacion, sobre todo la de los sistemas
de control casi siempre presume que el
proyecto debe ajustar su realidad a la ex-
pectativa, y no la expectativa a la realidad®.
El proyecto de desarrollo estd identificado
en gran medida con la transferencia de tec-
nologia, incluyendo la cooperacién inter-
nacional. A pesar del énfasis en distintas

El dilema de ponderar mas la “expectativa” o la
“realidad”, entre otros dilemas de un sistema de
control efectivo, estan planteados en el modelo de
Xinia Picado y Warren Crowther, en Warren
Crowther y Luis Fernando Diaz, Empresas publi-
cas: mito y realidad, San José, ICAP, 1990, Capitulo
7. Véase también Picado y Crowther (1984). Sobre
opciones de incentivos y resolucion de conflictos,
véase Kalu (1994) y Bryson y Bromiley (1993), res-
pectivamente.

10.
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épocas en la tecnologia apropiada, en la coo-
peracion horizontal y en el desarrollo soste-
nible, casi siempre el mensaje en el fondo es
que el pais receptor deberia adaptarse a lo
que venga desde afuera, y si no lo hace en
buena forma, entonces se evidencia su “sub-
desarrollo”. El pais no ha cumplido con los
modelos, paradigmas, tecnologias, o sea, las
expectativas definidas para su desarrollo. Se
ve el no cumplimiento con las expectativas
como deficiencia de pafs.

No es una cuestion de irse al otro extremo,
tampoco: que todo lo que llegue al pais de-
beria adaptarse a las modalidades y condi-
ciones del pais. No habria en ese caso, mo-
dernizacién, desarrollo, cambio real, pro-
greso, etc. No es realista o sensato buscar
la linea de menor resistencia. El pais no
necesita programas o proyectos simple-
mente para formalizar un estancamiento.
Lo que se propone es un esquema y termi-
nologia mas balanceada, en el sentido de
una fransaccion dindmica entre lo que
existe de valor y lo que se desea cambiar.
Al determinar esta expectativa, se debe sis-
tematizar la confrontaciéon que se adoptara
de los valores y proyecciones de la pobla-
ciéon meta y los de las personas que inter-
vienen en su vida por medio del proyecto o
la evaluacién del proyecto, particularmente
en la determinacién y aplicacién de los in-
dicadores de problematica y su resolucion
por medio del proyecto. Esta es una bon-
dad de la metodologia de investigacion ac-
cion (Crowther, 1997).

El valor agregado del proyecto en la GES-
TION DE CONOCIMIENTOS de los actores prin-
cipales, especialmente de la poblacién me-
ta, y de la evaluacion del proyecto, con par-
ticular atencién al estado de esta gestién en
el momento de iniciar la ejecucién y en el
momento de cerrar la ejecucién del proyec-
to, y los componentes de control (empode-
ramiento) del proyecto y de su impacto.

Mientras muchos proyectos (por ejemplo,
los proyectos de investigacion, los proyec-
tos puente, proyectos informaticos o pro-
yectos de evaluacion de necesidades-“needs
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assessment”) tienen el propdsito principal
de llenar un vacio de informacién, todo
proyecto se inserta en una situacién irre-
gular de generacion, manejo y uso de in-
formacion, y la realizacién y evaluacion o
control de un proyecto necesariamente in-
volucra alterar esta situacion. Esta altera-
cion de generacion, manejo y uso de infor-
macion significa una redistribucion de po-
der y control, lo que a menudo resulta ser
el aspecto de mayor sostenibilidad que
produce el proyecto. O sea, existe implicita
o explicitamente una relacién directa entre
los cambios de gestion de conocimientos y

los de empoderamiento.

Fundamental en esta gestion de conoci-
miento es la estimacion de los momentos o
condiciones de ignorancia funcional
(cuando mayor informacién no compensa
el costo de buscarla) durante la gestion del
proyecto, particularmente en relaciéon con
la segmentacion social de la poblacién me-
ta (su individualizacién o identificacion

préactica) y de sus problemas.

11.

12.

CUADRO 2

Las presunciones de 7IPO DE EQUIDAD Y FOR-
MULA DE IMPUTACIONES en la segmentacion
social (identificacion de la poblacién meta)
y andlisis de costo-efectividad del proyecto.

El término “equidad” estd en boga hoy en
dia. Todo proyecto adopta implicita o ex-
plicitamente una jerarquia de preferencias
entre distintas definiciones de equidad en
la disponibilidad de sus beneficios. El cua-
dro 2 delimita las opciones. En toda eva-
luacién del proyecto, le incumbe al evalua-
dor aclarar: (i) cuales de las definiciones
estan aplicadas de facto, (ii) cuales propone
que sean preferidas, (iii) indicadores prac-
ticos para aplicar las que prefiere y (iv) co-
mo se debe gestionar la aceptacién y apli-
cacion de estas (Crowther, 2000).

La especificacion de las dificultades de ac-
ceso a los recursos y los puntos de MASA
CRITICA DE RECURSOS para emprender accio-
nes realmente productivas y evitar la acu-
mulacién de recursos ociosos.

DEFINICIONES OPTATIVAS DE EQUIDAD

La evaluacion debe aclarar cuales conceptos de equidad seran privilegiados en cada programa o proyecto, a expensas de otros

conceptos que usualmente serian justificables también:

a) Privilegiar o compensar a los que tienen menos acceso al producto (bien o servicio) u obtienen cantidad insufi-
ciente de este.

b) Privilegiar a los que mejor pueden aprovechar el producto para el interés general de la sociedad o para producir efec-
tos multiplicadores.

c) Privilegiar a los que aportan o estan dispuestos a aportar una contrapartida mayor.

d) Privilegiar a los que pueden generar mayores beneficios propios (valor agregado a su estrategia de supervivencia).

e) Privilegiar o compensar a los que tienen menos voz y voto para decidir la distribucién.

f) Privilegiar o compensar a los que mas necesitan el producto.

g) Privilegiar a los que ponen mas esfuerzo y urgencia en la expresion de sus necesidades o deseos.

h) Privilegiar o compensar a los intereses que se encuentran menos protegidos por las reglas y formalidades existentes.

i) Privilegiar a los que han adquirido mas méritos en un sistema competitivo.

j) Privilegiar a los que sean menos (o mejor) informados.

k) Privilegiar a los que hayan adquirido mas (o menos) “méritos” en el sistema competitivo.

1) Privilegiar o compensar a los que tengan una estrategia de supervivencia mas vulnerable frente a la falta del producto.

m) Privilegiar o compensar a los que estén ubicados en el espacio geografico mas “atrasado” o pertenezcan a un grupo
en desventaja.

n) Privilegiar a los que tengan ciertos héabitos en cuanto al uso del producto.

0) Distribuir una cantidad idéntica del producto a toda la poblacion.

Se debe aclarar la jerarquia de estos conceptos de equidad que estan aplicados actualmente, y la que esta propuesta.




42

La ejecuciéon de los proyectos supone que
para conseguir los recursos que solamen-
te en principio han sido comprometidos, y
muchas veces son comprometidos en dis-
tintos programas y proyectos que tienen
que competir para ellos. El buen gerente
de proyecto sabe que no deberia contar
con una supuesta congruencia entre la
formulacién y ejecucién de programas y
proyectos, y se esfuerza en acumular los
recursos como pueda, esperando el mo-
mento para hacer cosas concretas. Esto
significa muchos recursos en espera de
otros recursos para complementarlos.
También significa que muchos proyectos
dependen de “subsidios cruzados” (trans-
ferencias de recursos de un sector o insti-
tucién a otro), que no son adecuadamente
racionalizados o contabilizados.

Una triste consecuencia irénica de esto es
que, con tanta presion sobre los recursos
limitados, mas la dispersion de estos entre
muchos programas y proyectos, da como
resultado muchos recursos ociosos.

Hay dos momentos particularmente cri-
ticos para el éxito del proyecto que han recibi-
do muy poca atencién conceptual y practica%:

a) La REFORMULACION en el momento de
inicio del proyecto.

En otros términos, el administrador del
proyecto tiene que resolver en la practica (fun-
damentalmente, todas las expectativas, los cos-
tos de oportunidad y masa critica de recursos)
lo que casi nunca se determina (o no puede
preverse) durante la formulacién del proyecto
(Rondinelli, 1986, pag. 428).

b) El CIERRE del proyecto.

Se ha observado una fuerte tendencia a la
improvisacion y “relajo” al acercarse a la termi-
nacion definitiva de un proyecto. Su verdadera

4 Hay trabajo incipiente de conceptualizacién de la
problematica de inicio y cierre del proyecto, por
ejemplo, de Vera Farah y Gonzalo Pazmino, respec-
tivamente. Algunos aspectos del cierre estan trata-
dos en Davidson, 2001.
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sostenibilidad e impacto dependera mucho de
como se maneje esta transaccion. El cierre del
proyecto resalta las particularidades dificiles de
la contabilidad de proyectos, por ejemplo las di-
ficultades practicas de anticipar los saldos, que
nunca he visto analizadas adecuadamente.

IV. CONCLUSION: LA NECESIDAD DE UN NUEVO
PARADIGMA DE EVALUACION DE PROYECTOS

La critica en este documento al paradig-
ma de gestion de proyectos, implica una gran
necesidad de revisar muchas presunciones en
el paradigma de evaluacion de proyectos.

1. La presuncién de un ciclo de proyecto debe
ser cuestionada.

2. No solamente la contribucién del proyecto
debe ser cuestionado en términos de su valor
agregado, sino el valor agregado de la evalua-
ci6n en si. En demasiados casos, la realiza-
cién de una evaluacion, sobretodo si es una
evaluacion en gran escala como la Evaluacion
Tripartita comin en los proyectos del PNUD
(Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo), o la evaluacion de término medio
de los proyectos de UNICEF, significa inte-
rrumpir el desarrollo del proyecto durante un
largo tiempo, sin agregar valor al proyecto.

3. La importancia relativa de un proyecto, y su
grado de autonomia, son determinaciones ne-
tamente politicas. Hay que aclarar la intencio-
nalidad subyacente de que la materia sea tra-
tada como critica, sectorial, transversal, pro-
vocativa (conflictiva), etc., y asegurar que la
organizacion de la gerencia y gestion del pro-
yecto, y de su evaluacion, sea consistente con
esta intenci6n, tomando en cuenta la compe-
tencia en el medio por los recursos escasos.

4. Una evaluacion de un proyecto es sumamen-
te deficiente, si no analiza el entorno de deci-
siones politicas, los costos de oportunidad y
subsidios cruzados, la masa critica de recur-
sos, la gestion de conocimientos, la conside-
racion del origen y comparabilidad del estan-
dar de lo que sea una “expectativa razonable”
para el proyecto, las contradicciones inheren-
tes en el concepto de equidad, los conflictos
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inherentes en los mandatos politicos a los
diferentes sectores, las contradicciones in-
herentes en el concepto de empoderamien-
to, y las particularidades de un control pre-

ANEXO

supuestario-contable efectivo de un proyec-
to (a diferencia de los programas). Desafor-
tunadamente, todos estos aspectos tienden a
ser obviados o relegados.

UNA CONCEPTUALIZACION PRELIMINAR DE LOS PROCESOS 0 MODULOS DEL SISTEMA
DE PLANIFICACION Y DE LA GESTION DE PROYECTOS

A continuacién, se presentan catorce
procesos o médulos de planificacién, cada uno
de los cuales tiene una funcién muy importan-
te en el sistema de proyectos.

La evaluacion del proyecto debe tener
presente a todos. Si cualquiera de estos proce-
sos 0 modulos tiene poco desarrollo, el sistema
de proyectos serd en esa medida menos cohe-
rente, y serd menos doptimo el uso de los recur-
sos escasos. Por esta razon, esta lista ha servido
bien para iniciar una evaluacién de proyectos,
para determinar cuales procesos han recibido
menos desarrollo y resolucion.

Lo decepcionante es que al hacer una
meta-evaluacion de mas de mil proyectos de
gran y pequefia escala en América Central, en
distintas etapas de formulacion y ejecucion, en
momentos de cierre, muchos profesionales de
la region han determinado que todos los pro-
yectos padecen de definicion y desarrollo de por
lo menos algunos de estos elementos (procesos
o moédulos) criticos.

1. La recopilacion y andlisis de informacion
sobre tendencias externas y su incidencia
en proyecciones macro-economicas, tec-
nologicas y sociales.

2 La formulacion de proyecciones y estrate-
gias por parte de un grupo de pensadores y
estrategas, para asegurar la mds adecuada
seleccion o adecuacion de paradigma.

3. Seguimiento y andlisis de la realidad y ca-
pacidad de ejecucion del gobierno, y de la
sociedad civil.

10.

11.

12.

Elaboracion o recopilacion de evaluacio-
nes o investigaciones ex ante de la situa-
cion real del objeto de desarrollo en el
proyecto.

Elaboracion rigurosa de los planes y formu-
lacion formal de los programas y proyectos.

La formulacion, divulgacion y sistemati-
zacion de las politicas pertinentes.

La negociacion del financiamiento externo
Y cooperacion técnica (transferencia de
tecnologia).

El establecimiento de prioridades, mds la
reformulacion de los programas y proyec-
tos, en conjunto, para su ejecucion en tér-
minos mds realistas y “equitativos”.

La organizacion para la ejecucion del pro-
grama o proyecto.

La definicion y aplicacion de los elementos
de control de los programas y programa
para informar constante o periodicamente
a todos los niveles de decision, y tomar las
decisiones correctivas.

La creacion e implementacion de los siste-
mas de gestion, con énfasis en el apoyo
técnico y administrativo para el proyecto.

El diserio de modos y modalidades de rela-
cion con las organizaciones populares y
con los trabajadores del proyecto.

continua...
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13. La reformulacion del proyecto en el mo-
mento de iniciar su implementacion, to-
mando en cuenta las condiciones reales
de ejecucion del programa o proyecto, a
partir del momento de su inicio, a dife-
rencia del momento de su formulacion y
negociacion.

14. El manejo del “cierre” para asegurar el de-
seado “estado de régimen” de los proyectos.

El “estado de régimen” del proyecto es su
legado en cuanto al funcionamiento del
objeto de desarrollo una vez que esta ter-
minado el proyecto.
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