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Hacia una Nueva Metodologia de

Diseno de Proyectos de Inversion Publica
David Medianero Burga

Resumen: El presente articulo contiene un avance de la propuesta metodolégica
elaborada por el suscrito en el marco de un trabajo de investigacién que realiza en el Instituto
de Investigaciones Econémicas de la Facultad de Ciencias Econémicas de la UNMSM, pero
que se viene construyendo en permanente interaccién con oficiales de proyectos del
Gobierno Peruano, organismos de financiacién de proyectos nacionales y diversos
organismos de cooperacion internacional. El objetivo es dotar al Gobierno Peruano de una
metodologia simplificada de disefio de proyectos de inversién publica que integre los
métodos cualitativos y cuantitativos aplicados a los procesos de identificacién, formulaciéon
y evaluacién de proyectos. Esta metodologia permite establecer la relacién entre el enfoque
del marco légico vy el flujo de caja de la alternativa implicitamente seleccionada como la
Optima para la solucién de un determinado problema. De este modo, se facilita el desarrollo
de proyectos coherentes y realistas, unificando el lenguaje de formuladores y evaluadores v,
por ende, rompiendo la tradicional barrera existente entre los especialistas en aspectos
cualitativos y aquellos orientados a los aspectos cuantitativos en el analisis de proyectos. En
buena cuenta, la metodologia recomendada elevaria la calidad de las propuestas, al tempo
que disminuiria sustancialmente el costo de los procesos de preinversion.

Palabras clave: inversién pablica, identificacién, formulacién, evaluacion.
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Introduccién

La metodologia contempla, en primer lugar, la identificacién del problema central,
pues, todos los proyectos inician su preparacién cuando la poblacién y/o las entidades
ejecutoras son conscientes de la existencia de un problema. Acto seguido se procede a
realizar el andlisis de involucrados, buscando delimitar la poblacién que potencialmente
serd la directamente beneficiaria. En tercer lugar, se realiza el anélisis de problemas,
haciendo uso de la metéafora grafica del &rbol de problemas. Este se trueca en su inversa, el
arbol de objetivos, lo que facilita el analisis de objetivos y alternativas, que constituye el
cuarto paso. Luego de seleccionada la alternativa, en base a la cuantificacién de criterios
estrictamente cualitativos, se deriva el marco ldgico, quinto paso y eslabén entre los
instrumentos cualitativos y cuantitativos. A partir de aqui se desarrollan, en los pasos del seis
al diez, una serie de estimaciones cuantitativas que concluyen en la determinacién del plan
de implementacion, los costos y beneficios del proyecto, la evaluacién a través del flujo de
cajay, finalmente, la matriz de monitoreo y evaluacién. Esta secuencia permite el calculo de
los indicadores de rentabilidad social, que es la base para la decisién final del Estado:
aceptar, postergar o rechazar el proyecto.

De esta manera, los métodos cuantitativos y cualitativos de preparacién de proyectos
son integrados en un cuerpo metodolégico tnico que, partiendo de la identificaciéon del
problema central, culmina en el célculo de la rentabilidad social de la inversién. Los dos
instrumentos méas importantes del estado del arte en economia y finanzas pablicas en lo que
se refiere a preparacién de proyectos -el marco légico v el flujo de caja- son reunidos en un
procedimiento de diez pasos que permite disenar proyectos coherentes, realistas y
evaluables. La metodologia se sustenta en los fundamentos del anélisis de proyectos, en
calidad de intervenciones estratégicas del Estado en el proceso de desarrollo. La
metodologia permite desarrollar paso-a-paso la construccion de un proyecto. Como
resultara de esperar, ella conduce a la obtencién de un VANT social y otros indicadores de
rentabilidad social, pero a diferencia de lo que se obtiene en los textos de evaluacién de
proyectos (y lamentablemente lo que se hace en la totalidad de proyectos sociales) esta vez
se mantiene a la vista la relacién entre el problema social a solucionar, la poblacién
beneficiaria potencial y los distintos elementos del marco l6gico del proyecto.
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Formato : Andlisis de involucrados

Como es sabido, en el contexto de la promocién del desarrollo, un proyecto es un
conjunto de actividades interrelacionadas destinadas a lograr un objetivo especifico de
desarrollo, a un costo y tiempo predeterminados. Un proyecto social tiene como objetivo la
solucién de un problema social, ya sea que éste consista en una necesidad bésica
insatisfecha o en una oportunidad de mercado desaprovechada. Por otra parte, un proyecto
implica la utilizacién de recursos y su transformacién en productos o resultados a través de la
realizacién de determinadas actividades. Un proyecto, cualquiera sea su naturaleza,
representa el interés de la sociedad por ofrecer una solucién a un problema social, e implica
un intercambio entre costos y beneficios. Toda inversién exige la reduccién de un beneficio
en el presente con la esperanza de recibir algtin beneficio en el futuro.

Bajo estas amplias consideraciones conceptuales, se ha buscado combinar las
técnicas cuantitativas y cualitativas integrandolas en un cuerpo metodolégico tnico que
permite abordar los procesos de identificacién, formulacién y evaluacién de proyectos,
operativizandolos en los diez pasos siguientes:
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Paso 1. Determinacién del problema central.
Paso2. Andlisis de involucrados.

Paso 3. Anélisis de problemas.

Paso4. Anélisis de objetivosy alternativas.

Paso 5. Elaboracién del marco légico.

Paso 6. Elaboracién del plan de implementacion.
Paso 7. Estimacién de costos.

Paso 8. Estimacion de beneficios.

Paso 9. Evaluacién del proyecto.

Paso 10. Sistema de monitoreo y evaluacion.

La metodologia permite, ademas, trabajar las relaciones l6gicas y numéricas con la
ayuda de las hojas de célculo y luego, con base en los datos v la informacién contenida y
obtenida en dichas tablas, redactar el documento de proyecto en base a un formato que, por
su parte, permite comunicar adecuadamente la naturaleza de la intervencién, asi como su
viabilidad, impacto y sostenibilidad.

Determinacion del problema central

La seleccion del problema que el proyecto intentara solucionar es el paso y la decisiéon
maés importante del proceso de preinversién. Los proyectos sociales son, esencialmente,
grandes respuestas a grandes problemas. Por ello mismo, el error mas grave que se puede
cometer en diseno de proyectos consiste en intentar resolver con precisién el problema
equivocado.

Para la determinacién del problema central, se propone la utilizacién del instrumento
metodolégico denominado Matriz de Seleccién del Problema Central. Este permite
comparar los problemas identificados en funcién de criterios clave para la implementacién
de un proyecto, tales como: pertinencia, viabilidad y nivel de incidencia.
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En el ejemplo adjunto, la Matriz de Seleccién del Problema Central ha permitido
priorizar el segundo problema, referido a la débil promocién de los sectores lacteos y el
turismo en Cajamarca.

Formato : Matriz de seleccién
del problema central

Analisis involucrados

El anélisis de involucrados consiste en identificar a los grupos que se relacionan directa o
indirectamente con la problemética bajo andlisis, lo cual permitira a la postre desarrollar acciones
dirigidas a optimizar los beneficios sociales e institucionales del proyecto y limitar los impactos
negativos. Identificar a los involucrados significa conocer qué actores se movilizaran con relacién
al proyecto, teniendo en cuenta no solo su posicién actual, sino también su posicién futura. Un
elemento fundamental en el andlisis de involucrados es la determinacién de la poblacién
beneficiaria. Esto no sélo permite orientar el disefio de la intervencién en lo que se refiere, por
ejemplo, al andlisis de alternativas, sino también en la elaboracién del flujo de caja y el célculo
subsiguiente de los indicadores de rentabilidad. Debe recordarse que el VAN de un proyecto
social constituye, esencialmente, la utilidad que el proyecto generard para la poblacién
beneficiaria.

Sobre la base de la identificacién de los agentes involucrados, se establece una matrizen la
cual se senalan en una breve sintesis los grados de interés, recursos, asi como la importancia y
grado de influencia que tienen respecto al éxito del proyecto cada uno de los agentes.
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Formato : Arbol de problemas

En la Matriz de Anélisis de Involucrados adjunta se muestra en detalle los actores
relevantes del proyecto del Museo del Queso Cajamarquino.

Analisis de problemas

El andlisis de problemas tiene como propésito fundamental la correcta determinacién
de las causas que originan un problema previamente identificado, en el entendimiento de
que el conocimiento de las causas sirve como pauta para la determinacién de las
alternativas de solucién. Si bien el anélisis del problema central se efectia en términos
cualitativos, en las etapas avanzadas de diseno del proyecto puede ser efectuado en forma
cuantitativa, dando como resultado la construccién de la linea de base del proyecto. El
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andlisis de problemas permite determinar aquellos factores que tienen incidencia en el
problema. Para solucionar un problema es requisito indispensable entenderlo
correctamente, lo cual implica la identificacién y comprension de sus causas mas relevantes.

Una vez que ha sido determinado el problema fundamental, se analizan sus causas y
sus efectos. El punto de partida para solucionar un problema es analizarlo correctamente,
con la ayuda de un instrumento metodolégico denominado “Arbol de problemas”. El
andlisis de efectos consiste en representar graficamente los efectos surgidos a consecuencia
del problema.

El arbol de problemas de este caso muestra las cinco causas
fundamentales que inciden en la débil promocién de los sectores de lacteos y
turismo en Cajamarca.

Analisis de objetivos y alternativas

El andlisis de objetivos consiste en identificar las posibles soluciones a un problema
identificado. Se realiza a través de la conversién de las expresiones senaladas en el arbol de
problemas, en situaciones positivas, formulando asi el arbol de objetivos. El arbol de
objetivos muestra los distintos medios disponibles para la solucién del problema. En este
paso, el problema principal se convierte en objetivo principal, las causas en medios y,
finalmente, los efectos en fines. La realizacién del andlisis de objetivos y alternativas permite
a la entidad formuladora del proyecto identificar los medios posibles para la solucién del
problema v seleccionar aquellos que resulten los mas adecuados para su solucién. Una vez
identificados los medios, se puede proceder en forma concreta al disefio del proyecto.

El anélisis de objetivos se realiza mediante el uso del instrumento denominado arbol
de objetivos, que es una version en positivo del arbol de problemas, donde los medios
fundamentales se especifican en el nivel inferior y constituyen las raices del arbol. Los fines
por su parte, se especifican en la parte superior.

En el siguiente ejemplo, el Arbol de Objetivos senala que el proyecto se
orienta a la consolidaciéon de los sectores de lacteos y turismo en Cajamarca a
través de la construccion del Museo del Queso Cajamarquino.
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Formato : Arbol de objetivos

Marco légico

El marco légico es, en esencia, una matriz conceptual para organizar los distintos
elementos de un proyecto. Permite un disefio que satisface tres requerimientos fundamentales de
calidad en los proyectos: coherencia, viabilidad y evaluabilidad. La matriz del marco 1égico
constituye el documento maestro del proyecto, del cual se puede obtener en forma rapida el plan
de accién del proyecto, los recursos necesarios para su ejecucién y la légica sobre la cual
descansa el proyecto. Permite realizar comparaciones con celeridad y efectuar las correcciones
que se consideren pertinentes. El marco l6gico es la “maqueta” de un proyecto de desarrollo:
brinda no sélo los elementos esenciales de la intervencién, sino que también permite
visualizarlos.

Con la elaboracién del marco légico, la etapa de identificacién del proyecto ha concluido,
pudiéndose expresar documentariamente a través de un perfil de proyecto. En los pasos
siguientes, conforme se va desarrollando la matriz del marco légico, se ird4 adicionando nueva
informacién en los distintos casilleros o corrigiendo la ya existente, lo cual se vera reflejado,
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asimismo, en nuevos documentos del proyectos, tales como nuevas versiones del perfil,
propuestas, estudios de factibilidad u otros.

Formato : Matriz del marco légico

Plan de implementacién

El plan de implementacién, plan operativo o programacién de metas fisicas y financieras,
es un instrumento que organiza en forma simultanea la informacién sobre las actividades y los
gastos. Contiene el cronograma de las actividades (metas fisicas) y el cronograma de gastos
(metas financieras). Constituye el principal instrumento de gerencia de proyectos y, a su vez, la
referencia fundamental para las acciones de monitoreo, razén por la cual debe ser realizado de la
manera mas realista y participativa posible. Tomando como base el plan de implementacién, se
elaboran los informes técnico-financieros, a través de los cuales se informa sobre el avance en la
ejecuciéon del proyecto. En conjunto, el plan de implementacién y los informes técnico-
financieros, ayudan a la toma de decisiones operativas durante la ejecucién del proyecto.

La programacién de metas fisicas y financieras establecidas en el presente caso muestra
un horizonte de ejecucidon de dos anos, proyectandose realizar la mayor parte de los
desembolsos al primer ano. El formato respectivo para el caso del Museo del Queso
Cajamarquino se muestra a continuacion:
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Costos del proyecto

El anélisis de los costos de un proyecto consiste en la determinacién de los
recursos econémicos necesarios para la ejecucién de las actividades previstas en el plan
operativo global. La ejecucién del proyecto supondra dos tipos de costos: costos de
inversion y costos de operacién. Los costos de inversiéon estan vinculados al proceso
inicial de implementacién del proyecto y se corresponden con la ejecucién de las
actividades planificadas en el marco légico. Los costos de operacién, por su parte, son
los que se generan durante todo el periodo en el que el proyecto se encuentra en
funcionamiento. Para fines de evaluacién, los costos operativos relevantes son los costos
operativos incrementales, que resultan de la diferencia entre los costos operativos que se
generan en la situacién con proyecto menos los costos operativos que se proyectan si la
intervenciéon no fuera implementada.

El presupuesto de un proyecto puede elaborarse atendiendo a dos enfoques de
costeo diferentes pero complementarios: (i) costeo por actividades/componentes, en
cuyo caso el presupuesto se determina a partir del costeo de cada una de las actividades
del proyecto; (ii) costeo por categorias de gasto, en cuyo caso el presupuesto se elabora
a partir de la identificacion de los recursos necesarios, agrupandolos en bloques o
categorias, tales como sueldos, beneficios sociales, bienes, equipos, viaticos, etc.

Los costos de inversion y operativos incrementales del proyecto se

muestran en detalle en el cuadro del presupuesto analitico que se presenta a
continuacion:
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Formato:
Presupuesto analitico
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Beneficios del proyecto

La estimacién de los beneficios del proyecto tiene por finalidad medir el grado de cambio
econémico que se puede atribuir a una intervencién, eliminando el sesgo de factores ajenos al
proyecto que podrian haber influido en los resultados obtenidos. Los beneficios obtenidos por el
proyecto son de caracter incremental y atribuible sélo a la intervencién. Los beneficios del
proyecto permiten determinar con mayor certeza la relacién causa-efecto entre un proyecto
dado v sus efectos directos sobre la poblacién beneficiaria. La metodologia a seguir consiste en la
construccién de un escenario contrafactual, a través del cual se comparan los ingresos en la
situacién con proyecto, versus los ingresos que se estima se obtendrian en una situacién en la que
el proyecto no fuera implementado. De este modo se puede estimar el incremento de los ingresos
pueden ser efectivamente atribuidos al proyecto implementado.

El siguiente cuadro de beneficios muestra los ingresos incrementales generados por el

proyecto del Museo del Queso en Cajamarca. Al término del mismo, se prevé que el impacto
econdémico del proyecto serade S/.2'944,219.
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Evaluacién del proyecto

La evaluacion del proyecto consiste en comparar los flujos de ingresos y egresos con
la finalidad de estimar su rentabilidad privada v social, y sobre esta base decidir la
conveniencia de aprobarlo e implementarlo. Es, en esencia, un anélisis incremental, en el
cual se compara la inversién del proyecto, con la diferencia resultante del incremento de los
ingresos operativos menos el incremento de los costos operativos. El instrumento
indispensable para la evaluacién de un proyecto es el flujo de caja, el cual sintetiza todos los
movimientos de efectivo que tendran lugar durante la vida del proyecto, incluyendo tanto la
etapa de ejecucién como la etapa de operaciéon. Cabe resaltar que el flujo de caja se
construye para toda la vida del proyecto, periodo denominado también “horizonte de
evaluacién”, a diferencia del presupuesto del proyecto, que sélo comprende la etapa de
inversién, conocida como “horizonte de ejecucién” del proyecto.

El flujo de caja es un instrumento que permite visualizar los resultados monetarios
generados efectivamente en cada periodo durante todo el proceso que dure el proyecto. Es
de mucha utilidad para realizar la evaluaciéon econémica de los proyectos al proporcionar
indicadores que permiten decidir acerca de la aprobacién o no de determinado proyecto. Se
construye sobre la informaciéon que proporcionan el plan operativo global, los costos
operativos incrementales y la evaluaciéon de impacto.

En el siguiente ejemplo del Proyecto de Museo del Queso en Cajamarca, una vez
evaluado el flujo de caja del proyecto, los indicadores de rentabilidad obtenidos senalan un
VAN privado de S/. 54,531 y una TIR privada de 12.76%. Por otro lado, al considerar los
beneficios indirectos del proyecto, los indicadores sociales obtenidos arrojan un VAN social
de S/. 7'158,014 con una TIR social mucho mayor, de 59.10%. La tasa de descuento es del
12%.
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Formato:
Flujo de caja

Monitoreo y evaluacion

Con la finalidad de realizar una adecuada labor de monitoreo y evaluacién del
proyecto durante su ejecucién y a su conclusién, el estudio de preinversién debera
establecer un conjunto de indicadores que permiten medir el desempeno de la intervencién,
en términos de sus logros, tanto de aquellos de caracter interno como de aquellos
relacionados al bienestar de la poblacion beneficiaria. La matriz de monitoreo y evaluacién
es un instrumento que permite realizar un seguimiento del desempenio del proyecto en el
transcurso del tiempo, permitiendo verificar si los objetivos planteados inicialmente estan
siendo alcanzados.

Cabe destacar dos hechos importantes. Por un lado, el hecho de que la matriz de
monitoreo y evaluacién constituye una sintesis de todos los estudios realizados, en lo que se
refiere a sus expresiones cuantitativas; y por otro lado, el hecho de que la base de este
instrumentos se encuentra en el marco légico del proyecto.
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En términos resumidos, en el siguiente ejemplo, mediante el uso de la Matriz de
Monitoreo y Evaluacién, el proyecto busca incrementar a 43 800 el nimero de visitantes
anualesy 2.4 dias el tiempo de permanencia en el lugar.

Formato: Matriz de
monitoreo y evaluacién

Notas Referenciales

1 VAN : Valor Actual Neto
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