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1 PRESENTACIÓN 
La Dirección de Inversiones y Finanzas Publicas del Departamento Nacional de Planeación, ha desarrollado 
una aplicación informática para la presentación y evaluación ex ante de los proyectos de inversión pública 
denominada Metodología General Ajustada (MGA), la cual actualmente se encuentra disponible en versión 
web en la dirección electrónica  https://mgaweb.dnp.gov.co/ 
 
 
Considerando la importancia que representa esta herramienta para la asignación de los recursos de inversión 
de los presupuestos públicos, en la presente guía se explica desde el punto de vista conceptual cada uno de 
los capítulos que la conforman, haciendo énfasis en la información que debe ser diligenciada posterior al 
proceso de formulación y estructuración de los proyectos que se presentaran para concursar por dichos 
recursos.  
 
La Metodología General Ajustada (MGA)1 es una aplicación informática que sigue un orden lógico para el 
registro de la información más relevante resultado del proceso de formulación y estructuración de los 
proyectos de inversión pública. Su sustento conceptual se basa de una parte en la metodología de Marco 
Lógico2 y de otra en los principios de preparación y evaluación económica de proyectos.  
 
La Metodología General Ajustada recibe este nombre porque cumple con tres condiciones: En primer lugar, 
se estructura como metodología, dado que presenta una secuencia ordenada de formularios que se integran 
de manera sistemática para facilitar la toma de decisiones y la gestión de los proyectos de inversión pública.  
En segundo lugar, es general en el sentido que está concebida para registrar cualquier iniciativa de inversión 
pública, independientemente de la fase en la que esta se encuentre, del sector al que pertenezca y de las 
fuentes de financiación tratándose por supuesto del presupuesto de inversión pública. Por último, por ajustada 
se entiende que ha venido evolucionando en el tiempo. Aunque se tienen antecedentes desde 1989, es 
especialmente a partir de 2003 que se desarrolla como aplicación informática experimentando modificaciones 
tanto en la composición de los formularios como en los sistemas operativos utilizados para su funcionamiento.  
 
La MGA está compuesta por módulos y capítulos organizados de manera secuencial para que el usuario 
registre progresivamente la información obtenida y trabajada en el proceso de formulación. Contempla desde 
el momento en que se identifica una situación negativa experimentada por un determinado grupo de personas 
y una o más alternativas de solución, hasta la evaluación de la viabilidad técnica, social, ambiental y 
económica de cada una de dichas alternativas; lo cual permite elegir la más conveniente y programar el 
cumplimiento del objetivo general propuesto en términos de indicadores y metas.  
 

La Ilustración 1 presenta el flujo del proceso de registro seguido en la MGA, destacando especialmente la 
secuencia que se establece entre los módulos y la discriminación de cada uno de los capítulos que la 
conforman. 

 

 

                                                           
1 En el Artículo 49 de la Ley 152 de 1994 se faculto al Departamento Nacional de Planeación para organizar las 
metodologías, criterios y procedimientos que permitan integrar los sistemas para la planeación y una Red Nacional de 
Bancos de Programas y Proyectos. Bajo estas disposiciones, la Resolución 1450 de 2013 ha adoptado a la MGA como 
herramienta metodológica e informática para la presentación de los proyectos de inversión pública.   
2 El marco Lógico se derivada de los procedimientos e instrumentos de la Planificación Orientada a Objetivos (en Alemán 
ZielOrientierte Project Planung – ZOOP)   
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La MGA juega un papel muy importante durante el ciclo de vida de los proyectos de inversión pública, si se 
tiene en cuenta lo que:  
 
1. En la etapa de preinversión, la MGA facilita el análisis de la problemática a la que responde la iniciativa de 
inversión, así como de las alternativas para intervenir esta situación particular, refleja los principales 
resultados de los estudios y análisis realizados para soportar su factibilidad, y apoya el proceso de toma de 
decisiones al mostrar los resultados de la evaluación económica. Además, contribuye en la programación de 
los productos a entregar, las actividades a desarrollar y las fuentes de financiación necesarias para cubrir los 
costos totales del proyecto.  
 
2. Durante la inversión y operación, la MGA se convierte en el punto de referencia para la ejecución del 
proyecto, brindando la línea de base sobre la cual se deben realizar ajustes cuando las circunstancias lo 
demanden.  
 
3. En el seguimiento, facilita el monitoreo de los indicadores de producto, de gestión y de resultado y 
constituye el punto de partida de la evaluación de los resultados alcanzados con la ejecución del proyecto.  
 

Antes de entrar en materia conviene señalar que la presente guía sigue el mismo orden tanto de los módulos 
como de los capítulos de la MGA web y para facilitar la comprensión de los elementos que guardan relación 
con la teoría de proyectos, en cada sección el lector encontrara un esquema que resume el proceso 
especifico de la formulación que se esté abordando, el cual se desagrega en entradas, técnicas, desarrollo del 
proceso y sus respectivas salidas.  
 
De igual forma, en cada una de las secciones se presentará un ejemplo que se desarrollará progresivamente 
de acuerdo con el avance de los contenidos expuestos, de tal forma que se brinde una referencia práctica 
para los usuarios de la aplicación informática.  
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Adicionalmente, se presentarán recuadros como el que se presenta enseguida, resaltando aspectos 
importantes a tener en cuenta, y al final de cada módulo se reforzará la aplicación práctica de las principales 
ideas expuestas, en especial aquellas relacionadas con el diligenciamiento de la MGA. 
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2 INTRODUCCIÓN: ¿Cuál es la importancia de la formulación y estructuración 
de proyectos en el ciclo de la inversión pública? 

 

El ciclo de vida de un proyecto sintetiza todas las etapas que este debe surtir desde el momento de su 
concepción hasta la evaluación del cumplimiento de sus objetivos. Cuatro etapas componen el ciclo de vida 
de un proyecto de inversión pública, las cuales presentan características propias que las diferencian entre sí y 
generalmente suceden de forma secuencial como se muestra en la Ilustración: 

Ilustración No 2. Fases y etapas del ciclo de vida del proyecto 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2.1 Etapa de Preinversión  
 
La etapa de preinversión es aquella donde se realizan todos los análisis y estudios requeridos para definir la 
problemática e identificar la mejor alternativa de solución, luego de haber agotado el proceso de evaluación 
de la factibilidad técnica, legal, ambiental, económica y social de las opciones analizadas.  

Dentro de esta etapa se distinguen tres fases denominadas perfil, prefactibilidad y factibilidad, las cuales 
pueden ser aplicables según el grado de complejidad del problema a intervenir. La diferencia entre las fases 
mencionadas radica en la precisión o certeza de la información que aportan los estudios que se realizan en 
cada una y con los cuales se reduce la incertidumbre que representa la ejecución del proyecto.  

En la etapa de preinversión tienen lugar dos actividades: 1) La formulación y la 2) estructuración del proyecto. 
La primera, cubre aspectos como la identificación de una necesidad u oportunidad, la adecuada 
caracterización de la problemática, la articulación con los desafíos previstos en los Planes de Desarrollo, el 
planteamiento de las posibles alternativas de solución y la recomendación de la más adecuada. Por su parte, 
la estructuración comprende un conjunto de actividades y estudios de orden técnico, financiero, ambiental, 
social y legal que deben realizarse para definir el esquema más eficiente de ejecución de los recursos y dar 
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inicio a la inversión con el menor margen de error posible, para así reducir los niveles de incertidumbre y los 
riesgos potenciales en diferentes aspectos.  

Bajo esta concepción, la formulación es un insumo necesario para avanzar en la estructuración, 
independientemente de la fase en que se encuentre: perfil, prefactibilidad o factibilidad. 
 

i. Fase de perfil 
En esta fase se realiza la formulación y la estructuración de la(s) alternativa(s) de solución seleccionada(s), 
partiendo de la problemática que se ha identificado previamente, por lo cual se hace necesario adelantar el 
análisis y la evaluación de la conveniencia de cada una de éstas, empleando información proveniente de 
fuentes secundarias.  

Lo anterior, implica que la fase de perfil aporta elementos técnicos, legales, ambientales, sociales y 
económicos que permiten descartar alternativas no viables y determinar los aspectos que requieren una 
mayor precisión mediante estudios adicionales, que reflejen condiciones apropiadas para pasar a una fase 
siguiente. 

Como resultado de los estudios provenientes de la fase de perfil, se pueden tomar las siguientes decisiones: 
Reformular el proyecto, postergar el proyecto, descartar el proyecto o continuar con las fases siguientes de 
prefactibilidad o de factibilidad. 
 

ii. Fase de prefactibilidad: 
En la fase de prefactibilidad, se profundiza en el análisis de la conveniencia de la(s) alternativa(s), según la 
disponibilidad de información y el nivel de precisión requerido de acuerdo con el tipo de proyecto. Se deben 
realizar estudios más exhaustivos que pueden demandar la utilización de fuentes de información primaria 
para complementar las existentes.  

Los estudios más comunes realizados en esta etapa incluyen: Estudio legal, estudio de mercado, estudio 
técnico, estudio ambiental, estudio de riesgos y estudio financiero. Estos estudios tienen como propósito 
mejorar la información para minimizar los riesgos en la toma de decisiones y por tanto para prevenir errores 
que pueden representar costos mayores especialmente en las etapas de inversión y operación del proyecto.  

En los casos que del análisis anterior se derive la necesidad de realizar estudios complementarios de detalle, 
se deberá definir el tipo de áreas temáticas y los costos requeridos para estos nuevos estudios. 

Como resultado de la fase de prefactibilidad, se pueden tomar las siguientes decisiones: reformular el 
proyecto, postergar el proyecto, descartar el proyecto o continuar con la fase de factibilidad una vez se haya 
seleccionado la alternativa, que por sus características resulte ser la mejor, según los resultados obtenidos 
del proceso de evaluación.  

En los casos en que haya necesidad de realizar estudios complementarios de detalle, aquí se deberán definir 
los requisitos y  características de los mismos. 
 

iii. Fase de factibilidad 
En la fase de factibilidad se profundiza en el nivel de detalle de los estudios requeridos para precisar 
diferentes aspectos de la alternativa seleccionada. De esta forma, haciendo uso de técnicas de evaluación ex 
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ante como el análisis beneficio costo o el análisis costo eficiencia, se logra establecer la conveniencia de 
invertir o no en el proyecto. 

Es entonces en esta fase en la que se profundizan los estudios adelantados previamente, en especial 
aquellos de carácter técnico relacionados con estudios a nivel de ingeniería de detalle, así como otros que 
abordan aspectos legales e institucionales relacionados con la coordinación de acciones, la asignación de 
responsabilidades, la administración de riesgos, los aspectos financieros y la determinación de las fuentes de 
financiación.  

La evaluación de esta fase establece la conclusión de la etapa de preinversión, ya sea porque demuestra 
resultados positivos que recomiendan avanzar a la siguiente etapa y programar su ejecución, o porque arroja 
resultados negativos que indican la conveniencia de rechazar o postergar la decisión de desarrollar el 
proyecto. 

2.2 Etapa de Inversión. 
Superada la etapa de preinversión, podrá continuar el ciclo de vida del proyecto y dar paso a las etapas de 
inversión y operación. Estas dos etapas se distinguen de las demás porque en ellas se ejecutan las 
actividades propias del proyecto y se produce la entrega de los bienes y/o servicios contemplados para 
atender las necesidades sociales que le dieron al proyecto de inversión. 

En la etapa de inversión se ejecutan todas las actividades que fueron planeadas para cumplir con el alcance y 
los objetivos propuestos en la formulación del proyecto, las cuales comprenden entre otros aspectos: La 
realización de trámites y la obtención de permisos requeridos, la contratación de proveedores para el 
suministro de los insumos, la administración de personal, equipos y materiales, la coordinación con los 
diferentes actores vinculados al proyecto, el control del presupuesto, el cronograma y otras acciones de 
gerencia del mismo. 

2.3 Etapa de Operación  
La etapa de operación comprende el período de tiempo en que el proyecto entra en funcionamiento y por 
ende se generan los beneficios estimados en la población, según los objetivos establecidos.  

Dentro del horizonte de evaluación del proyecto definido en la etapa de preinversión, es fundamental 
contemplar la sostenibilidad para la operación y el mantenimiento de los bienes y/o servicios entregados por 
el mismo, no solamente porque se desvirtúan los resultados obtenidos en el proceso de evaluación ex ante en 
la medida que no se incluyen los costos asociados con las actividades requeridas para cumplir con este 
propósito, sino porque se pone en riesgo el cierre financiero del proyecto y por tanto el cumplimiento de sus 
objetivos.  

2.4 Etapa de evaluación ex post  
Aunque durante las etapas de inversión y operación se realiza el seguimiento a las metas definidas para el 
logro de los objetivos del proyecto, es en esta última etapa donde se evalúa el cumplimiento de los fines 
propuestos con la ejecución del proyecto, particularmente de los impactos sociales positivos y negativos 
reales logrados en términos del cambio en el bienestar de la población al terminar la operación del mismo, 
analizando a su vez las posibles desviaciones ocurridas frente a lo planeado. 
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3 IDENTIFICACIÓN. ¿Cómo identificar el problema y las posibles alternativas 
de solución? 

 
Con el proceso de identificación se persigue analizar y comprender tanto aquellas situaciones que 
afectan negativamente a un grupo de individuos como aquellas otras que representan posibles 
oportunidades de desarrollo para un territorio y su población. En este capítulo se hará uso de 
conceptos y herramientas provenientes de la Metodología de Marco Lógico, tal como la técnica de 
árboles de problemas y árboles de objetivos donde se aplican análisis causales que contribuyen a 
identificar posibles alternativas de solución. Comienza con el diagnóstico de la situación 
problemática y concluye con el análisis de posibles rumbos de acción en favor de la población. 

 
3.1 ¿Cómo se identifica la problemática o la oportunidad social a la cual se dará 
respuesta mediante el proyecto?  
 
En el proceso de identificación del problema usualmente se pueden reconocer muchas situaciones 
negativas que afectan a la población de determinado espacio geográfico. Teniendo en cuenta esto, 
desde el principio se hace necesario disminuir la complejidad mediante la delimitación del ámbito de 
análisis, estableciendo con la mayor precisión posible el tema propuesto. 
 
En caso de contar con ideas vagas o muy generales sobre las condiciones negativas 
experimentadas por la comunidad afectada, se recomienda realizar el listado de aquellas que sean 
más importantes según la opinión de sus miembros. De llegar a existir algún grado de asociación 
entre estas situaciones, se deben seleccionar las ideas que tengan relación con la problemática de 
mayor prioridad de atención.  
 
En la Ilustración 3 se muestra un gráfico que resume este proceso. Allí aparecen como posibles 
insumos o entradas, ejercicios de lluvia de ideas con la comunidad afectada y con expertos. De igual 
forma se mencionan  registros, estudios, diagnósticos, planes sectoriales, planes de desarrollo y en 
general cualquier fuente de información primaria y secundaria que ofrezca datos relevantes sobre la 
temática definida. 

Ilustración 3. Caracterización del proceso de identificación de la problemática 
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La técnica propuesta para la identificación de problemas, proviene de la Metodología de Marco 
Lógico (MML) y se denomina, árbol de problemas. Esta  técnica permite organizar la información  
haciendo uso de un modelo de relaciones causales que adopta la forma de árbol. Es decir que es 
una representación gráfica que ayuda a identificar y organizar las causas y efectos de un problema, 
presentando una síntesis de las principales variables que intervienen en la situación problemática.  

 Tal como se aprecia en la imagen de la 
izquierda, el problema central se asimila con 
el tronco del árbol, las causas con las raíces y 
el follaje con los efectos. La lógica del 
diagrama  indica que cada elemento del árbol 
es consecuencia de aquellos que aparecen 
debajo de él. Esto refleja  la interrelación 
entre causas y efectos, por lo que mediante la 
técnica se puede identificar el problema, las 
causas que lo generan y los efectos que 
produce. Este proceso se repite para tener 
clara la causalidad entre los diferentes niveles 
del árbol, hasta tener una versión que refleje 
la situación real. 

 

a) Definición del problema central 
 

Como ya se mencionó el proyecto nace de la intención de solucionar una situación con efectos 
negativos en la población o de aprovechar una oportunidad ofrecida por las condiciones presentes 
en un contexto particular, es decir de intervenir el problema central para transformarlo.  
 
A pesar de haber delimitado previamente el ámbito de análisis de la problemática, no siempre resulta 
fácil identificar claramente la situación crítica o problema central. Bajo estas condiciones se 
recomienda organizar la información acopiada de las fuentes señaladas anteriormente, formando 
categorías de problemas que guarden afinidad y permitan depurar variables repetidas o que no tiene 
relación directa con la problemática general. 
 
Una vez definidas las categorías, se puede iniciar una primera versión del análisis causal, 
posicionando los problemas previamente clasificados, entre causas y efectos, hasta lograr la 
definición del problema central.  
 
Un error que se presenta frecuentemente en la definición del problema central, surge cuando este se 
describe como la falta o ausencia de una solución frente a una necesidad experimentada por la 
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población. Este hecho sucede frecuentemente con intervenciones que conllevan la construcción de 
diferentes tipos de infraestructura pública o la adquisición de equipos.  
 
El definir la situación problemática de esta forma, conlleva dos debilidades en la formulación del 
proyecto: 

x Se limita y condiciona la solución a esa sola alternativa 
x Se ignoran las condiciones que afectan realmente a la población en cuanto a su bienestar y 

el mejoramiento de las condiciones de vida 

 
Cuando las condiciones lo exijan, se recomienda hacer una aproximación al problema desde una 
perspectiva amplia. Esto permite identificar los elementos que lo conforman, sus relaciones y las 
dinámicas que se presentan. Luego de esto, se puede enfocar el análisis sobre aquellos elementos 
que demanda mayor atención, según las evidencias soportadas.   

Antes de ejemplificar el proceso de identificación de la problemática es importante hacer una breve 
reseña del caso que servirá de referencia en el desarrollo de esta guía, por lo que a continuación se 
describe de manera general su contexto.  

A partir del año 2002 los municipios y distritos del país tienen la obligación de contar con un Plan de 
Gestión Integral de Residuos Sólidos (PGIRS), este debe estar actualizado según la metodología 
establecida por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio3. Con la expedición del Decreto 2981 de 
2013 se confirma dicha obligación y se establece la necesidad de diseñar e implementar programas 
y proyectos sostenibles de aprovechamiento de residuos sólidos.  
                                                           
3 Mediante la resolución 1045 de 2003 se adoptó la metodología para la elaboración de los PGIRS, y a través 
de la resolución 754 de 2014 se adoptó la metodología para su formulación, implementación, evaluación, 
seguimiento, control y actualización.  
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En este orden, el ejemplo tiene relación con la problemática que representa la generación y manejo 
de residuos sólidos derivados del desarrollo de las actividades humanas, especialmente en los 
centros urbanos. A pesar de tratarse de una situación negativa, conviene destacar que también 
ofrece una oportunidad, en la medida que hace posible la recuperación y valoración de materiales, 
en forma de materias primas, nutrientes orgánicos, e incluso combustibles.  

Hecha la delimitación del ámbito de análisis del ejemplo, en la siguiente ilustración se presenta el 
árbol de problemas luego de haber realizado la recolección y organización de la información 
alrededor del tema propuesto para un contexto geográfico específico. 

 
Ilustración 4. Árbol de problemas: Ejemplo 

 

b) Identificación de causas que generan el problema. 

Causas Directas.  Son las acciones o hechos concretos que generan o dan origen al problema 
central. Aparecen en la estructura del árbol en el primer nivel, inmediatamente abajo del problema 
central. 

Causas Indirectas.  Son acciones o hechos que dan origen a las causas directas, y que se 
encuentran a partir del segundo nivel, justamente debajo de las causas directas del árbol de 
problemas.  

Habiendo definido el problema central del ejemplo como: Bajo aprovechamiento de los residuos 
sólidos domiciliarios de la zona urbana de una entidad territorial particular, se hace más fácil 
identificar las causas que provocan dicha situación, directa e indirectamente.  

En la Ilustración 5 se observa la ubicación exacta de cada nivel de causas dentro del árbol de 
problemas:  
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Ilustración 5. Causas directas e indirectas: Ejemplo 

 

c) Identificación de efectos generados por el problema 

Efectos Directos. Consecuencias que genera la situación negativa identificada como problema 
central. Se deben registrar los efectos que se encuentran directamente asociados al problema y que 
se ubican en el nivel inmediatamente superior. 

Efectos Indirectos. Corresponden a situaciones negativas generadas por los efectos directos. Se 
ubican a partir del nivel inmediatamente superior a los efectos directos. 

Nuevamente en la siguiente Ilustración el árbol de problemas elaborado sirve de guía para exponer 
la ubicación de los efectos directos e indirectos respecto del problema central. 

Ilustración 6. Efectos directos e indirectos: Ejemplo 

 

 

d) Verificación de la consistencia lógica del árbol de problemas 

Luego de haber consolidado las partes que conforman el árbol de problemas, se recomienda hacer 
la verificación de su consistencia mediante preguntas. En este caso es importante cuestionar la 
coherencia de las relaciones de causalidad entre causas, efectos y el problema central.  
 
Comenzando de abajo hacia arriba, se deben hacer preguntas como “¿Si existe X entonces se 
presenta o sucede Y?” Para el ejemplo se plantearían de la siguiente manera:  
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x ¿Si existe una inadecuada tradición en el manejo de los residuos en las fuentes que las 
generan entonces se presentan deficientes prácticas de separación de materiales? Si esto 
se comprueba se pasaría al segundo nivel preguntando entonces,  

x ¿Si existen deficientes prácticas de separación de materiales entonces se da un bajo 
aprovechamiento de los residuos sólidos domiciliarios?  

 
Este es un proceso que se repite para validar la causalidad entre los diferentes niveles del árbol, 
hasta que se logra tener una versión afinada y concordante con el problema. 
 

e) Descripción de la situación existente con relación al problema 
 

Luego de identificar el problema central y de haber separado las causas que lo generan de los 
efectos que produce, se procede a describirlo. Aquí se debe tener en cuenta la necesidad de 
documentar el análisis de los diferentes elementos que lo conforman. 

Se recomienda realizar un diagnóstico que involucre los elementos del árbol de problemas, 
considerando entre otros los siguientes aspectos: 
  

x Características de la zona de estudio,  
x Análisis de cada uno de los factores que hacen parte del problema y de las relaciones que 

se establecen entre ellos,  
x Descripción de los antecedentes,  
x Evolución reciente de la situación negativa identificada, e  
x Intervenciones realizadas diferentes a la que se proponen.  
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Junto a la descripción de la situación, se debe determinar la magnitud actual del problema a través 
de indicadores de referencia. Es decir, establecer la dimensión que tiene el problema hoy (cuando se 
inicia el proyecto). Esto sirve como punto de comparación para determinar si se alcanzan los 
resultados esperados en el tiempo establecido.  
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Cuando la identificación del problema no se ha realizado adecuadamente, se corre el riesgo de 
definir de forma incorrecta los objetivos del proyecto, la(s) alternativa(s) de solución, las acciones 
que deben adelantarse durante su ejecución, y en general el alcance de este, dado que como se 
verá más adelante:  

x El problema central identificado, determina el objetivo general del proyecto. 
x Las causas directas determinan los objetivos específicos de la intervención, así como los 

bienes y/o servicios entregados durante la ejecución del proyecto.  
x Los efectos serán un referente para determinar los beneficios económicos cuando la 

alternativa se evalué económicamente. 
 
3.2 ¿Cómo se identifican los actores participantes del proyecto y se analiza su 
posición?  
 
Los participantes de un proyecto son todas las personas, grupos y organizaciones que están 
relacionados tanto con el problema identificado como con la ejecución de acciones que se deriven 
de su posible solución. Normalmente los participantes se encuentran en el área de estudio del 
proyecto y pueden reflejar posiciones a favor o en contra según los intereses y expectativas de lo 
que esperan podría suceder de llegar a concretarse el mismo. 
 
Identificar desde el inicio el papel que pueden desempeñar cada uno de ellos, es una tarea 
fundamental, principalmente si se considera que pueden establecerse actividades cuando se defina 
la alternativa de solución, tendientes a minimizar los efectos negativos o a potenciar los efectos 
positivos de sus actuaciones.  
 
Tal como se mencionó en la definición del problema, en la medida que el alcance del proyecto sea 
mayor -dada la delimitación del ámbito geográfico o la complejidad de los elementos incluidos en la 
situación negativa identificada- pueden aparecer nuevos actores. Analizar el papel que pueden llegar 
a desempeñar los actores identificados es importante puesto que sus intereses o expectativas no 
necesariamente están alineados y pueden condicionar en algún momento el desarrollo del proyecto.  
 
El proceso de identificación de participantes es dinámico y no debe entenderse de forma aislada del 
análisis del problema. Por eso en la caracterización de este proceso que se ilustra en seguida, 
aparecen dentro de los insumos utilizados, los ejercicios de lluvia de ideas adelantados con la 
comunidad, así como los registros de concertaciones o de sesiones de trabajo con expertos.  
 
Durante este proceso se pueden aplicar técnicas como sesiones con grupos focales donde se tienen 
en cuenta a diferentes individuos que no necesariamente han estudiado la problemática a 
profundidad. Esto con el fin de ir complementando una matriz que reúne la lista de actores 
involucrados, así como el análisis de su participación según los intereses y expectativas que logren 
ponerse en evidencia respecto al problema.  

Ilustración 7. Caracterización del proceso de análisis de participantes 
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a) Registro o identificación de participantes  

 
Para la identificación de participantes se debe elaborar un registro de las personas o entidades 
relacionadas con el proyecto, describiendo la entidad a la que pertenece cada actor, sus intereses y 
expectativas frente al problema, y la posición que podría asumir dentro de las siguientes categorías:  
 

x Beneficiario: Son aquellos individuos u organizaciones que recibirán directa o 
indirectamente los beneficios de la intervención que se proponga realizar a través del 
proyecto.  

x Cooperante: Todas aquellas personas o entidades que pueden vincularse aportando 
recursos de diferente tipo, ya sea en dinero o en especie para el desarrollo de dichas 
intervenciones.  

x Oponente: Aquellas personas, grupos de individuos u organizaciones que dado el 
inconformismo frente a las posibles intervenciones del proyecto, pueden llegar a obstaculizar 
el logro de los objetivos previstos.  

x Perjudicado. Personas, grupos de individuos u organizaciones que podrían llegar a 
disminuir su calidad de vida o bienestar como consecuencia del proyecto.  

 
El registro de los participantes se completa con la contribución que el actor clasificado en las 
categorías de cooperante o beneficiario pueda realizar en el futuro atendiendo los antecedentes que 
rodean el problema y la posición que ha asumido en experiencias similares, donde se ha puesto en 
evidencia su aporte e influencia en las decisiones adoptadas.  
 
Para el caso de los actores clasificados en las categorías de oponentes o perjudicados, se deben 
plantear las estrategias de gestión necesarias para minimizar el conflicto generado por los efectos 
adversos que podría llegar a representar la ejecución de la iniciativa de inversión sobre estos 
grupos. Esto significa a su vez contemplar dichas acciones dentro del capítulo de costos cuando se 
esté elaborando el presupuesto del proyecto, si ellas implican un pago como contraprestación por 
llevarlas a cabo. 
 
A continuación se presenta el desarrollo de la matriz de participantes para el ejemplo propuesto:  
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Tabla 1 Matriz de identificación de participantes: Ejemplo 
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a) Análisis de participantes  

 
Es necesario documentar los antecedentes de los participantes que podrían tener un impacto 
durante el ciclo de vida del proyecto, entre otros, podrían mencionarse procesos de concertación, 
acuerdos, alianzas y en general compromisos asumidos entre ellos ya sea por consenso o derivados 
de responsabilidades legales como puede ser el caso de sentencias judiciales. Así mismo, se 
recomienda describir aquellos hechos que en el futuro deberían darse entre los participantes en 
términos de la organización y operación del proyecto.  

Este punto cobra mucha importancia cuando se trata de intervenciones que requieren de altos 
niveles de coordinación entre algunos de los actores identificados. Podría ser el caso de iniciativas 
desarrolladas bajo esquemas de asociación territorial donde se requiere la participación activa de 
diferentes entidades y donde los intereses y expectativas que manifiestan sus representantes 
pueden ser variados e incluso contradictorios frente a la misma problemática.    
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3.3 ¿Cuál es la población que se encuentra afectada por el problema y cuál será la 
atendida con el proyecto? 
 
La población afectada corresponde al conjunto de individuos que padecen la situación negativa 
identificada en el problema central y se encuentran en el área de estudio donde esta se presenta. 
Dicha población hace referencia a un determinado grupo personas que carecen de la provisión de 
bienes o la prestación de servicios por parte del estado, tal como podría suceder en servicios de 
educación, salud, agua, energía, transporte o incluso deporte, cultura, ambiente y justicia. 
  
En algunos casos -debido a restricciones de índole presupuestal, técnica o institucional- se deben 
adelantar acciones de priorización para seleccionar la población que efectivamente se atenderá y a 
la cual se le denomina población objetivo. Es decir, que esta última termina siendo un subconjunto 
de la población afectada por el problema.  
 
Tal como aparece en la Ilustración 8, para adelantar el proceso de identificación de la población 
afectada se recomienda tener en cuenta el árbol de problemas, pues en él se encuentra definida la 
necesidad o la oportunidad presentes en el área de estudio. También debe considerarse el análisis 
de los participantes, puesto que allí se hallan identificados los potenciales beneficiarios de la 
iniciativa de inversión. De igual forma se insiste en la necesidad de contar previamente con un 
diagnóstico en el que se describa de forma detallada no solo la problemática sino las características 
del área de estudio y de la población que se localiza en ella. 
 

Ilustración 8. Caracterización del proceso de identificación de población afectada y objetivo 
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Las técnicas utilizadas para el cálculo de la población frecuentemente se basan en métodos 
estadísticos de análisis de datos tomados de fuentes confiables como censos o muestras que 
reflejan información lo más actualizada posible para el momento de la formulación del proyecto. Por 
eso se recomienda utilizar estadísticas oficiales de las entidades directamente responsables. 
 

a) Identificación de la población afectada 
 

La población afectada será la base para determinar la demanda en el estudio de necesidades que se 
presentará más adelante. Sin embargo, cuando la problemática identificada representa una 
oportunidad de comercializar un bien o servicio y generar ingresos por la venta de ello -como es el 
caso de los materiales recuperados identificados en el ejemplo propuesto- se debe contemplar que 
el análisis de la demanda no se limita a la estimación de la necesidad de la población afectada.  Por 
el contrario, incluye la estimación de las compras de los agentes del mercado al que se dirigirá el 
producto respectivo.  

 
b) Determinación y caracterización de la población objetivo 

 
Partiendo de la identificación de la población afectada por el problema, así como de las restricciones 
de tipo presupuestal, técnico e institucional que hayan sido analizadas, se debe determinar si la 
intervención se dirigirá a dicho conjunto o se focalizarán los esfuerzos y recursos disponibles en un 
grupo concreto según criterios de selección de beneficiarios.  

Dependiendo de dichos criterios de selección, la población objetivo se puede entonces caracterizar 
en diferentes categorías de acuerdo con los grupos etarios (basados en la edad), o los grupos 
étnicos minoritarios a los que pertenezcan, así como distribuir entre hombres y mujeres. En general, 
esta caracterización permite diferenciar el enfoque del proyecto respecto de la política pública 
cuando se trata de poblaciones vulnerables.  
 
Una caracterización detallada de la población permitirá no solo mejorar la asignación y producción 
de los bienes y servicios del proyecto, buscando generar el mayor nivel de bienestar a la población, 
sino brindar información de alto interés en las etapas de seguimiento y evaluación ex post. 
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Debe tenerse presente que la información de la población afectada y objetivo debe ser consistente a 
lo largo del proceso de formulación y estructuración del proyecto, además de tener una fuente de 
información que permita su validación. 
 
3.4 ¿Cuál es la situación deseada que espera alcanzar con la ejecución del 
proyecto?  
 
Los objetivos son una proyección de la situación deseable que se espera alcanzar con la ejecución 
del proyecto. Esta situación se construye a partir de la transformación de la problemática 
identificada. De esta forma se propone redefinir todas las condiciones negativas del árbol de 
problemas para  transformarlas en condiciones positivas realizables en la práctica.  

Para el desarrollo de este proceso también se hace uso de la técnica de árboles, razón por la cual 
en la Ilustración 9 se retoma como entradas del proceso el árbol de problemas y los planes de 
desarrollo que definen los objetivos y las líneas estratégicas de las entidades territoriales y/o 
sectoriales en el mediano plazo.   

Ilustración 9. Caracterización del proceso de definición de Objetivos 

 

 
La técnica aplicable en este caso es el árbol de objetivos que se obtiene al transformar en positivo el 
árbol de problema. Es una versión de lo que se esperará que suceda bajo las siguientes 
consideraciones:  

1. El problema principal del árbol de problemas se convertirá en el objetivo general.  
2. Las causas directas e indirectas serán los medios u objetivos específicos.  
3. Los efectos directos e indirectos se convertirán en fines. 

 
a) Transformación del problema central en objetivo general 

 
El objetivo general debe ser claro, medible, alcanzable y consistente con el proyecto que está 
formulando.  
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Para su redacción se recomienda enunciarlo comenzando la frase con un verbo en infinitivo y 
adoptar la siguiente estructura gramatical: 

 

 
Es útil recordar que al momento de realizar la descripción del problema se debió definir por lo menos 
un indicador que daba cuenta de su magnitud, denominado indicador de línea de base. Acá se 
retoman dichos indicadores y luego de verificar que cumplan ciertos criterios4, se selecciona como 
referente para medir el cumplimiento del objetivo general al finalizar el proyecto. Es decir, para medir 
el resultado esperado con su ejecución 

 

                                                           
4 Guía de indicadores DNP. Metodología CREMA: Claro, Relevante, Económico, Medible y Adecuado. 
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a) Transformación de causas en objetivos y de efectos en fines 
 
Cada una de las causas debe expresarse en forma positiva convirtiéndose en un medio que permite 
contrarrestar los factores negativos identificados. En un medio para alcanzar el objetivo general y 
contribuir a la solución del problema.  

Se debe tener en cuenta que tanto las causas directas como las indirectas tienen que ser 
transformadas en positivo, pero solamente las primeras se convierten en objetivos específicos del 
proyecto y pasarán a formar parte de su cadena de valor. De igual forma tanto los efectos directos 
como los indirectos deben convertirse en positivo como se ilustra a continuación. 

Ilustración 10. Árbol de objetivos: Ejemplo 

 

 

3.5 ¿Cuáles son las alternativas para intervenir el problema y lograr los objetivos 
esperados? 
 
Las alternativas de solución de un proyecto son los diferentes caminos que se pueden tomar para 
llegar a cumplir el objetivo propuesto y por tanto modificar la situación actual, atendiendo las 
condiciones, características y tiempo esperados.  

Como se presenta en la ilustración 11, partiendo del árbol de problemas, del árbol de objetivos y los 
involucrados, se propone explorar todas las posibilidades que se tengan a disposición para el logro 
de los objetivos específicos y cumplir así con el resultado esperado por la intervención. 
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Ilustración 11. Caracterización del proceso de definición de alternativas de solución 

 

 

En este punto inicialmente no deben ahorrarse esfuerzos en proponer diferentes rumbos de acción u 
opciones de cómo alcanzar cada uno de los objetivos identificados, independientemente de que 
sean realizables o no. De lo que se trata justamente es de ofrecer un listado que luego pueda ser 
puesto en escrutinio de diferentes actores, y en el caso que persista la incertidumbre, realizar los 
estudios que amerite la situación. Las técnicas utilizadas en este proceso combinan la exploración 
creativa y el análisis técnico de los cursos de acción propuestos. 
 

a) Definición de acciones estratégicas para el logro de cada objetivo 
 
En un primer momento conviene contemplar dentro del abanico de posibles alternativas, la 
intervención en aspectos institucionales que logren mayor eficiencia administrativa y en general en 
acciones de intervención de bajo costo que reflejen transformaciones de la condición negativa 
identificada, ya sea mejorando o incluso resolviendo el problema planteado. A dicho escenario se le 
denomina situación base optimizada o situación sin proyecto.  
 
Con lo anterior no solo se plantean acciones con las cuales se optimizan los recursos existentes sino 
que al momento de la evaluación de otras alternativas no se asignan beneficios a intervenciones que 
resultarían de la dinámica propia de mejora institucional5. 
 
Posteriormente se exploran las opciones disponibles para cada objetivo y se listan de forma 
organizada. Se deben agrupar aquellas que se complementan o refuerzan entre sí para el logro del 
mismo objetivo y separar de aquellas de las que difieren, de manera que se pueda llegar a una lista 
de opciones que pueden considerarse en sentido estricto como alternativas para dicho objetivo.  En 
caso de realizar una se descarta automáticamente la realización de otra u otras acciones 
                                                           
5 En la literatura de evaluación económica y social de proyectos se reconoce la posibilidad de realizar 
inversiones menores, sumadas a los cambios en la organización y gestión para proyectar los resultados de la 
situación actual optimizada.  
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propuestas. Se recomienda considerar como alternativas aquellas que por su naturaleza difieren en 
términos de sus características tecnológicas, tamaño, localización e incluso de la estructura 
organizacional adoptada y que por tanto representan variaciones en la forma de alcanzar el mismo 
objetivo.  
 

b) Eliminación de acciones y configuración de alternativas para el proyecto 
 
Con la lista que resulta luego de clasificar las acciones entre complementarias y excluyentes por 
cada objetivo, se emplea la técnica denominada embudo de soluciones. También se puede aplicar 
una matriz DOFA (Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas), para decantar la lista de 
acciones que se ha conformado, eliminando aquellas que sin la necesidad de estudios rigurosos se 
puedan dar por descontadas mediante el juicio de expertos o por el simple sentido común, dado que 
demuestran ser inviables técnicamente o incumplen la normatividad vigente, entre otras cosas.  
 
Posteriormente, se procede a combinar las opciones disponibles para todos los objetivos, con lo cual 
se alcanzan diferentes configuraciones de alternativas que podrán prepararse y evaluarse. Al final se 
espera elegir aquella que más beneficios netos demuestre para la sociedad en su conjunto. 
 

Ilustración 12. Análisis de alternativas: Ejemplo 

 

 

Como se observa en la ilustración anterior6, luego de que a cada objetivo le hubiera sido asociado un 
grupo de posibles acciones de intervención, y que cada una de estas hubiera pasado por el 
                                                           
6 Según se ha mencionado anteriormente, el ejemplo se viene desarrollando para la fase de factibilidad y por tanto 
cuenta con todos los estudios requeridos. El análisis de alternativas que se presenta en la ilustración 12, es un ejercicio 
hipotético de identificación, configuración y selección de alternativas surtido en fases previas 
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correspondiente filtro utilizando la técnica de embudo de soluciones, se llegó al listado definitivo 
fusionando aquellas opciones relacionadas y concluyendo además,  sobre que estudios de la fase 
de pre inversión deberían realizarse para reducir algunos riesgos de información mejorar la 
información disponible del proyecto. Para el ejemplo, se decidió entonces por un lado agrupar las 
acciones 1 y 2 pues terminan  siendo complementarias (C) y permitirían su integración bajo una 
misma estrategia y descartar las acciones 3 y 5 por falta de viabilidad financiera y restricciones de 
orden legal respectivamente.  

La configuración resultante de las iteraciones posibles entre las alternativas de solución para el 
cumplimiento de los objetivos llevó al siguiente resultado: 

 

 

Aunque se ha venido insistiendo en la importancia de abordar de manera integral el planteamiento 
de la problemática en aras de una mayor comprensión de los hechos analizados, no necesariamente 
la(s) alternativa(s) de solución seleccionada(s) deben atender todas y cada una de las causas 
identificadas.  
 
Es decir que en el proceso de formulación se debe decidir previamente que elementos serán 
intervenidos a través de la ejecución del proyecto y por tanto cuales formaran parte del alcance 
esperado del mismo, su contribución en el logro del objetivo general y las intervenciones que 
deberán ser llevadas a cabo mediante otro(s) proyectos.  
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El análisis de alternativas cobra menor importancia para los proyectos formulados en la fase de 
factibilidad puesto que en las fases anteriores se han evaluado y descartado aquellas intervenciones 
que no demuestran ser factibles, y se cuenta con una clara idea de la alternativa de solución más 
conveniente. Es decir que en esta fase, la mayor importancia radica en el proceso de estructuración 
si se tiene en cuenta que los esfuerzos deben concentrarse en el desarrollo de los diferentes 
estudios técnicos a nivel de detalle (cuando sean requeridos), así como en la elaboración de los 
estudios y soportes en materia ambiental, jurídica, económica y social, que aseguren los menores 
riesgos en la ejecución y por tanto, el éxito del proyecto respecto del aporte a la solución del 
problema. 

4 PREPARACIÓN: ¿Qué estudios se deben realizar para poder evaluar la 
viabilidad de cada alternativa de solución identificada? 

 

En este capítulo se aborda la preparación de la(s) alternativa(s) de solución identificada(s) mediante 
el registro de la información proveniente de diferentes estudios que permiten determinar todas 
aquellas variables que condicionan su ejecución, y que por tanto influyen en sus costos y beneficios.  

El capítulo inicia con la estimación del déficit de atención de la necesidad social identificada, y las 
especificaciones técnicas particulares del proceso, el tamaño y la localización de la alternativa que 
se está preparando. Este capítulo concluye con la estimación de los costos y los beneficios que 
servirán de base para evaluar posteriormente la conveniencia de llevarla a cabo. 

La labor de preparación implica un gran esfuerzo de recolección y análisis de información 
normalmente relativo a la complejidad de las intervenciones que se propongan. Esto significa que en 
la etapa de preinversión se deben asumir costos para mejorar el conocimiento sobre las condiciones 
esperadas en caso de ejecutarse las iniciativas, en otras palabras, para reducir el nivel de riesgo en 
las etapas de inversión y operación del proyecto.  

Aunque en el desarrollo de este capítulo no se trataran, estudios de tipo legal, ambiental y 
organizacional, es importante señalar que debe evaluarse la procedencia de su elaboración según  
la naturaleza y las condiciones particulares de la(s) alternativa(s) de solución propuesta(s), 
atendiendo entre otros los siguientes aspectos: 

x Independientemente de la fase de formulación del proyecto, se debe realizar un análisis 
detallado de las obligaciones legales en materia de permisos, autorizaciones, licencias o 
cualquier otro tipo de requisito previo a su ejecución y cumplir con ellos según las 
disposiciones vigentes. 

x En los casos requeridos debe considerarse la realización de una evaluación del impacto 
ambiental que permita tomar medidas para prevenir, mitigar, corregir o compensar los daños 
causados por el proyecto en el medio ambiente, además de valorar los costos de incorporar 
estas medidas en el presupuesto. 
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x Adicionalmente se recomienda contemplar los mecanismos de gestión del proyecto 
detallando las responsabilidades, los procedimientos y la estructura de la organización que 
se encargará de las actividades a desarrollar durante las etapas de inversión y operación, 
así como los instrumentos para perfeccionar los acuerdos institucionales identificados 
durante el análisis de involucrados.   

4.1 ¿Cuál es el déficit de atención de la población o del mercado que se atenderá? 

Como se mencionó anteriormente, la(s) alternativa(s) de solución identificada(s) responde(n) a una 
necesidad social o a una oportunidad presente en un ámbito geográfico determinado. De ahí que el 
primer estudio del proceso de preparación se ocupe de indagar la evolución de la oferta y la 
demanda de los productos que entregará el proyecto durante los años de su operación, con lo cual 
se cuantifica dicha necesidad u oportunidad.  

El propósito del estudio de necesidades o estudio de mercado es determinar la diferencia que resulta 
entre la provisión de un bien o la prestación de un servicio, y su demanda. Para efectos prácticos, 
los resultados obtenidos de este análisis, permitirán determinar la magnitud de la necesidad o 
demanda insatisfecha de la población afectada por el problema.  

El estudio de mercado cobra una gran importancia dentro de la formulación y estructuración de 
proyectos, en tanto se relaciona con diferentes elementos del proceso como por ejemplo las 
condiciones técnicas, el tamaño, la localización y los costos de la alternativa analizada. De igual 
manera  aporta información útil para determinar el número de beneficiarios potenciales del proyecto 
y facilita la definición de los indicadores, así como las unidades de medida que los acompañan y el 
establecimiento de metas. 

El estudio de mercado también se relaciona con la identificación del problema y la pertinencia de las 
alternativas de solución, pues ofrece una perspectiva en términos de la necesidad que manifiesta la 
población afectada. Sin embargo, en los casos en los que el proyecto se oriente a capitalizar una 
oportunidad presente en el mercado, este estudio tiene como propósito establecer las posibilidades 
de comercialización de los bienes o servicios producidos. 

Como se propone en la Ilustración 13, el proceso de elaboración del estudio de necesidades tiene 
como insumos: Los resultados del análisis de identificación realizado previamente y en particular 
la(s) alternativa(s) de solución propuesta(s), la información recopilada para el análisis de la población 
afectada por el problema que refleja la demanda actual y diferentes fuentes que pueden incluir 
información primaria o secundaria. 

Ilustración 13. Caracterización del proceso de estudio de necesidades (mercado) 



Documento guía del módulo de capacitación en teoría de proyectos 
 

Dirección de Inversiones y Finanzas Públicas (DIFP) 
Subdirección de Proyectos e Información para la Inversión Pública 

 

 

a) Identificación de los productos a entregar  
 

Identificar los productos asociados a una alternativa de solución es una tarea muy importante, no 
solo para el desarrollo del estudio de necesidades sino en general para todos los demás estudios 
que deben adelantarse en esta etapa. Los productos pueden corresponder a bienes o servicios. Un 
bien es un objeto tangible, almacenable o transportable, mientras que el servicio es una prestación 
intangible y única que se produce y consume al mismo tiempo, con lo cual no es almacenable ni 
transportable7.  
 
En la identificación de los productos se debe tener en cuenta la definición de la unidad de medida 
que será utilizada para cuantificar la oferta y la demanda pues de ello dependerá la determinación de 
la necesidad o del déficit de atención actual y futuro, y por tanto las decisiones frente a otros 
aspectos como el tamaño del proyecto, la tecnología utilizada y su localización.  

La siguiente tabla propone la identificación de los productos de acuerdo con las acciones de 
intervención planteadas en la alternativa de solución seleccionada para el ejemplo propuesto. 

 
Tabla 2. Definición de productos y unidades de medida: Ejemplo 

                                                           
7 Ver Guía para la construcción y estandarización de la cadena de valor. Dirección de Inversiones y Finanzas 
Públicas DIFP – DNP que puede descargar de https://www.dnp.gov.co/programas/inversiones-y-finanzas-
publicas/Paginas/Metodologias.aspx  
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En la tabla anterior se aprecia como la unidad de medida para cuantificar los productos y determinar 
la magnitud de la necesidad, cambia según las características del bien o servicio analizado. Así, 
mientras la campañas se definen en función de la población afectada, las rutas lo hacen en función 
del volumen de residuos generados que pueden ser recogidos y transportados de manera selectiva, 
y la construcción y operación de la estación de aprovechamiento respecto del volumen de residuos 
potencialmente valorizables que serán vendidos en el mercado. En los tres casos expuestos se 
pueden conseguir niveles de desagregación mayor, con resultados que ayudan a enriquecer el 
análisis del déficit para tomar decisiones diferenciadas a nivel de zona o tipo de material con 
potencial de valorización, por ejemplo. 

 
b) Análisis de la oferta y la demanda (histórico y proyectado) 

 
Para el análisis de la oferta debe tenerse presente que esta comprende no solo los productos que 
son puestos a disposición por las entidades públicas, sino también los que se proveen desde el 
sector privado, especialmente en consideración a que en diferentes casos, se puede llegar a inducir 
a la población para que acceda al consumo de dichos productos de otra forma.  

La oferta se relaciona con la capacidad de provisión de bienes o de prestación de servicios, así 
como con las condiciones de calidad y con aquellas posibilidades de optimizar los recursos 
disponibles siguiendo la recomendación de contemplar como alternativa de solución la situación 
base optimizada, tal como se desarrolla en el capítulo de identificación de alternativas.   

Por su parte, para el análisis de la demanda debe tenerse presente que esta refleja la magnitud de la 
necesidad de la población afectada por el problema respecto de los bienes y servicios definidos 
previamente, o de los compras presentes en el mercado cuando se trata de la comercialización de 
excedentes de producción frente a una oportunidad que puede aprovecharse.  
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La cantidad demandada de un producto depende de la población que exhibe la necesidad y del 
consumo que esta realiza en un periodo de tiempo. Así en algunas tipologías de proyectos donde el 
factor de consumo es conocido de antemano -tal como suele ocurrir en sectores como el de agua 
potable, energía, educación, salud y vivienda- el cálculo de la demanda en los años de la serie 
histórica normalmente se obtendrá multiplicando el número de usuarios por el factor de consumo del 
servicio respectivo.  

Para proyectar el crecimiento de la demanda se puede hacer uso de diferentes técnicas estadísticas 
como la de mínimos cuadrados, promedios móviles, o aplicando tasas de crecimiento según la 
tendencia reciente de las variables analizadas y su comportamiento esperado dentro del horizonte 
de evaluación. En especial se recomienda analizar la dinámica de crecimiento poblacional 8 a la luz 
de los diferentes elementos que pueden alterar radicalmente su evolución al ocasionar fenómenos 
migratorios en el área de influencia del proyecto.  

Continuando con el ejemplo, en la Tabla 3 se resume la estimación de la demanda para el producto 
denominado “Rutas de recolección selectiva para la estación de aprovechamiento”9. Antes de 
presentarla conviene aclarar que para realizar los cálculos se consideraron los residuos generados 
por los usuarios del servicio público de aseo de la zona urbana (población afectada), diferenciando el 
tipo de material que se va a transportar entre residuos orgánicos e inorgánicos, con lo cual se 
mantiene la unidad de medida descrita para este producto anteriormente.  

La serie histórica está comprendida entre los años 2012 y 2015 y la proyección abarca hasta el año 
final del horizonte de evaluación, en este caso 2025. El crecimiento anual de la población es de 1,8% 
según reporte del DANE y la producción diaria de residuos estaba en 0,85 Kg por habitante (PPC)  
en 2012 mostrando una tendencia al alza del 3% cada año.  
 

Tabla 3. Proyección de la demanda para el producto “Rutas selectivas a partir de la generación de 
residuos” 

 

 

                                                           
8 Se puede hacer uso de diferentes métodos para la proyección de la población, el más sencillo es el de 
crecimiento geométrico, en el cual se utiliza el valor de la población oficial más reciente y la tasa de 
variación intercensal para calcular cada año proyectado. 
9 Aunque el servicio de recolección selectiva no opera en la actualidad según la información del diagnóstico 
que soporta el ejemplo, para la estimación de la oferta de este producto debería llevarse a cabo un estudio 
minucioso que contemple entre muchos otros aspectos: El número, la capacidad y el tipo de vehículos 
utilizados, las rutas actuales, sus frecuencias, el horario y personal asignados, los tiempos de recorridos, los 
programas y los contratos vigentes. 



Documento guía del módulo de capacitación en teoría de proyectos 
 

Dirección de Inversiones y Finanzas Públicas (DIFP) 
Subdirección de Proyectos e Información para la Inversión Pública 

 

 

 

c) Cálculo del balance de la oferta y la demanda (Déficit) 
 
Con el objeto de analizar el comportamiento de la oferta y la demanda en el pasado, se debe contar  
con información histórica de estas variables para cada uno de los productos identificados. Para la 
proyección de los valores se recomienda considerar el horizonte de evaluación de la alternativa que 
se está preparando, en algunos casos se podrá tener como referencia la vida útil del bien que 
atiende la necesidad o los activos principales involucrados en la prestación del servicio, en otros en 
los que este periodo es muy extenso y se presentan desviaciones significativas en las estimaciones 
de largo plazo, se deben adoptar los lineamientos propios del sector que atiende el proyecto. 

La diferencia entre la oferta y la demanda en el horizonte establecido vendrá a representar el déficit 
o la demanda no cubierta para el producto analizado. En general el déficit que presentan las 
proyecciones del estudio de mercado, condiciona de manera importante diferentes factores como el 
dimensionamiento o la capacidad para atender a la población objetivo, la tecnología utilizada en sus 
procesos de producción, y la localización de la intervención propuesta.  
 

Tabla 4. Balance entre oferta y demanda para el servicio de aprovechamiento  
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En este caso también es pertinente aclarar que el déficit o comparación entre la oferta y la demanda 
que se ilustra en la tabla anterior, refleja los resultados del estudio de mercado solamente para el 
servicio de aprovechamiento de residuos sólidos, el cual se prestaría en caso de construir y operar la 
estación destinada a este propósito. 

Es decir que los cálculos que se presentan en la tabla no consideran directamente el volumen de  
residuos producidos ni recolectados, sino el volumen de los materiales recuperados que se 
comercializan bajo las condiciones actuales y la estimación de aquellos que serían comercializados 
a futuro independientemente de la ejecución del proyecto.  

En la primera parte de la tabla, se relacionan los valores encontrados en el mercado de los residuos 
orgánicos, en particular de aquellos utilizados en la producción de abonos orgánicos destinados a la 
fertilización de cultivos en la zona de estudio.  

En la segunda parte de la tabla se incluye el comportamiento del mercado de materiales inorgánicos 
reutilizables con mayor dinámica comercial donde se incluyen: plástico, papel, cartón y vidrio.  
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Aunque el estudio de mercado varía según las características de los productos analizados, 
cuando se trata de intervenciones donde el producto analizado se refiere al desarrollo de 
infraestructura física, se recomienda indagar esencialmente por la demanda no cubierta del 
servicio que se va a prestar en esta. 
 
Como se señalará más adelante, existe una estrecha relación entre el cálculo del déficit y la 
cuantificación de los beneficios esperados por la ejecución de la alternativa correspondiente. 
 
El estudio de necesidades contribuye a validar la información obtenida en los procesos de 
identificación de la problemática y las intervenciones propuestas como alternativas de solución. 
 
En la MGA  se recomienda ingresar el estudio de mercado para cada uno de los productos 
asociados a la alternativa de solución analizada y registrar como mínimo los valores de dos años 
en la serie histórica para la oferta y la demanda, y los valores proyectados según el horizonte de 
evaluación de la alternativa.  
 
En la MGA  los valores proyectados para la oferta de cada producto deben corresponder a la 
situación sin proyecto, es decir que no deben incluir el incremento de la oferta generada como 
consecuencia de la intervención particular en el horizonte de evaluación. 

  

 
4.2 ¿Cuáles son los requisitos técnicos de cada alternativa de solución? 
 
La materialización de los objetivos específicos y el cumplimiento del resultado esperado del proyecto 
solo será posible a través de los productos, en este capítulo se propone por tanto definir los 
requisitos o el alcance de cada uno de los bienes y/o servicios definidos de acuerdo con el estudio 
de necesidades en términos de la naturaleza y características propias que serían exigidas de 
manera específica para su entrega adecuada. Esto sin desconocer en todo caso la relación que 
pueda darse en conjunto cuando la alternativa comprende más de un producto, haciendo necesaria 
su integración de manera consistente. 

Ilustración 14. Caracterización del proceso análisis técnico de la alternativa 

PARA TENER EN CUENTA 
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Para este proceso se tienen como insumos los productos definidos en el estudio de mercado para 
cada alternativa de solución, así como los estudios de fases previas donde se detallan los procesos, 
las técnicas y los materiales utilizados para obtenerlos, los equipos y cualquier otra especificación de 
carácter técnico. Todas estas tienen efectos finalmente en los costos, el presupuesto y por ende en 
la evaluación de la viabilidad de la alternativa analizada. 

a) Determinación de estudios adicionales 
 
En este punto se propone revisar el grado de maduración de la alternativa, es decir la necesidad de 
contar con información adicional para precisar las especificaciones técnicas de los productos 
definidos y emprender la etapa de inversión.  

Aquí se deben enfocar los esfuerzos de corto plazo en la realización de estudios de pre inversión y 
su alcance, precisados según las características y términos requeridos, haciendo que se posponga 
la ejecución de otros productos que dependan de estos resultados. Esto para que de manera 
efectiva los estudios de pre inversión no solamente soporten la decisión de descartar las diferentes 
acciones posibles de intervención que se sustituyen entre sí, sino que disminuyan el nivel de 
incertidumbre y los riesgos asociados al proyecto. 



Documento guía del módulo de capacitación en teoría de proyectos 
 

Dirección de Inversiones y Finanzas Públicas (DIFP) 
Subdirección de Proyectos e Información para la Inversión Pública 

 

b) Descripción de requisitos técnicos 
 
Dado que los productos han sido definidos, procede entonces la descripción de sus características 
técnicas. Se recomienda tener presente las normas técnicas que le apliquen a cada producto así 
como cualquier requerimiento que estos deban cumplir, en razón de los potenciales efectos sobre la 
decisión de viabilidad del proyecto. 

La descripción de la alternativa es un insumo en el proceso de redacción de los pliegos de 
condiciones que se lleva a cabo en la etapa de contratación, siempre y cuando facilite de manera 
clara los requerimientos técnicos y los términos bajo los que se deberán entregar los productos.  
 
Adicionalmente a la identificación y descripción de las condiciones técnicas de cada uno de los 
productos, es muy importante dejar de manera expresa la relación que debe darse entre ellos en 
caso de ocurrir, en especial si se considera que un proyecto se trata fundamentalmente de un 
proceso donde unos productos pueden ser insumos de otros y en algunos casos unas actividades de 
un producto preceden a otras para obtener el resultado esperado.   

 
4.3 ¿Dónde se localizará cada alternativa de solución?   
 
La localización de la alternativa de solución requiere de un análisis juicioso, puesto que esta decisión 
depende de una serie de factores condicionantes entre los que se pueden destacar la ubicación de 
la población objetivo, el tamaño de la intervención, la reglamentación del uso del suelo, las 
condiciones de accesibilidad y el costo de los terrenos de llegar a necesitarse. Pero tratándose de un 
proyecto de inversión pública el análisis de la localización -especialmente en proyectos de gran 
escala- debe ir un poco más allá de esas ventajas e incluir otros aspectos que representan efectos 
positivos y negativos en el entorno de la implantación del proyecto. Esto hace que deban ser 
considerados en la evaluación económica por sus implicaciones en el bienestar y la equidad social  
factores como: El equilibrio urbano regional, la difusión de las innovaciones, la descongestión, la 
descontaminación, la valorización de los predios y la inclusión socioespacial equitativa. 
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Ilustración 15. Caracterización del proceso de análisis de localización de la alternativa  

 

A nivel de los insumos de este proceso se cuenta con el estudio de necesidades y el análisis técnico 
de la alternativa, en atención a que en el primero se analiza la evolución de la demanda insatisfecha 
para los productos del proyecto en un área geográfica determinada y en el segundo se especifican 
las requerimientos técnicos que frecuentemente están asociados al área de influencia donde se 
ubica la población objetivo que atenderá el proyecto. 

 
a) Análisis de macro y micro localización  

 
Para proyectos de gran magnitud y complejidad -por su escala de intervención territorial por ejemplo- 
se recomienda que el análisis incluya dos momentos: uno denominado macro localización, que 
abarca un ámbito geográfico de escala regional; y otro denominado micro localización, en el que se 
analiza en detalle las alternativas seleccionadas previamente y se define de manera más precisa su 
ubicación geográfica. 

Para proyectos en fase de pre factibilidad cada localización puede llegar a ser una alternativa que 
requiere ser preparada mediante los estudios que permitan evaluar su viabilidad. Mientras que para 
proyectos en fase de factibilidad ya se cuenta con la certeza de la ubicación soportada en criterios 
técnicos, ambientales, legales, sociales y financieros que pueden provenir de ese mismo tipo de 
estudios o por análisis preliminares concluyentes que descartan otras opciones por diferentes 
restricciones que puedan presentarse.  

En todo caso vale la pena resaltar que esta decisión no constituye un hecho menor, pues tiene 
efectos importantes en los costos de inversión y operación de la alternativa analizada, así como 
también en los beneficios esperados por su realización. 

b) Definición de la localización   
 
La definición de la localización, como la determinación de las condiciones tecnológicas o la 
estimación de la capacidad o tamaño del proyecto, son decisiones que tienen una estrecha relación 
entre sí y se hacen más complejas cuando se trata de proyectos de gran magnitud.  
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Para el emplazamiento de la alternativa de solución pueden utilizarse técnicas combinadas con el 
uso de Sistemas de Información Geográfica (SIG) que involucran aspectos objetivos como la 
distancia, que tienen repercusiones fundamentalmente en los costos de inversión y operación, 
permitiendo comparar las opciones disponibles para localizar el proyecto. También pueden incluirse 
en el análisis aspectos subjetivos como factores ambientales u otros de la institucionalidad local para 
calificarse en conjunto mediante el método de ponderación por factores donde se asigna un peso 
relativo de acuerdo a la importancia que se atribuye a cada uno, utilizando una escala porcentual 
que al momento de sumarlos no superen la unidad.  
 

 
4.4 ¿Cómo es la generación de valor en cada alternativa y cuáles son sus costos? 
 
Tal como se ha dicho previamente las alternativas de solución entregan productos para cumplir con 
los objetivos que se han definido para el proyecto. Sin embargo, dichos productos solo se consiguen 
a través de diferentes procesos de transformación donde intervienen actividades que utilizan un 
conjunto de insumos. A este eslabonamiento entre insumos, actividades, productos, objetivos y 
resultados que generan valor para la sociedad, se le denomina cadena de valor de los proyectos de 
inversión pública.  

En un primer momento, en la cadena de valor se conjugan insumos que representan costos -y bajo 
cierta tecnología y procesos que integran actividades- logran transformarse en productos (bienes y 
servicios). Luego, en un segundo momento de la intervención, la utilización de los productos -bajo 
condiciones específicas- generan resultados que deben cumplir parcial o totalmente los objetivos 
formulados. Lo anterior facilita:  

x Comprender el proceso de generación de valor a lo largo del proceso de asignación de 
recursos en el proyecto y por tanto, 

x Orientar todos los recursos del proyecto hacia el cumplimiento del resultado previsto en el 
objetivo general y sus objetivos específicos. 
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El concepto de cadena de valor forma parte integral de una adecuada formulación y complementa la 
metodología de marco lógico al precisar los componentes del proyecto en términos de los productos 
específicos que se entregaran a través de este, para que luego en la etapa de seguimiento puedan 
ser monitoreados de una forma más adecuada, lo cual a su vez permite una mayor comprensión de 
la estructura de ejecución del proyecto.  
 
La Ilustración 16 presenta un esquema que refleja los eslabones de cadena de valor de un proyecto 
de inversión pública, incorporando las recomendaciones dadas en el capítulo de identificación  para 
la construcción del árbol de problemas. Es importante llamar la atención que las causas descritas en 
este se transformaran en objetivos específicos con los cuales se cumplirá el propósito del proyecto y 
se alcanzarán sus resultados.   

Ilustración 16. Estructura básica de la cadena de valor de un proyecto  

 

Fuente: Guía para la construcción y estandarización de la cadena de valor – DIFP – DNP 2014, disponible en 
https://www.dnp.gov.co/programas/inversiones-y-finanzas-publicas/Paginas/Metodologias.aspx 

Aunque previamente se han planteado los objetivos y los productos que forman parte de la(s) 
alternativa(s) de solución analizada(s), enseguida se mencionan algunos aspectos que deben ser 
tenidos en cuenta al momento de especificar los niveles inferiores de la cadena de valor y que por 
tanto es importante verificar durante el proceso que comprende este apartado: 
 

x Los productos deben estar alineados para el cumplimiento de los objetivos específicos y 
estos a su vez con el resultado previsto en el objetivo general. 

x Los productos no deben confundirse con la población beneficiaria de la intervención, ni 
tampoco con actividades o insumos. 

x Cada bien o servicio es el resultado de la realización de dos o más actividades pues de otra 
forma se estarían confundiendo estas últimas con el mismo producto.  
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x Para cada nivel es muy importante analizar si son suficientes y necesarios los elementos 
asociados, no aparecerá ningún elemento que no aporte valor a la cadena. 

x Los insumos se transforman a través de las actividades y es a estos a los que se asignan 
los costos del proyecto. 

El proceso de construcción de la cadena de valor tiene como insumos el árbol de objetivos y la 
descripción de cada una de las alternativas de selección donde se han identificado los productos que 
cada una pretende entregar. La caracterización del proceso se encuentra en la Ilustración 17. 

Ilustración 17. Caracterización del proceso de estructuración de la cadena de valor  

 

 

 
a) Desagregación de las actividades que conforman cada producto 

 
El concepto de cadena de valor encuentra una estrecha similitud con la técnica conocida en gerencia 
de Proyectos como Estructura de Desglose de Trabajo (EDT). La EDT “… es una descomposición 
jerárquica, basada en los entregables del trabajo que debe ejecutar el equipo del proyecto para 
lograr los objetivos del proyecto y crear los entregables requeridos, con cada nivel descendente de la 
EDT se representa una definición cada vez más detallada del trabajo del proyecto.”10 

La EDT se representa de manera gráfica frecuentemente en la forma de un organigrama, pero 
también puede asumir la forma del grafico de espina de pescado o de estructura matricial, reflejando 
en el primer nivel el nombre del proyecto, en el segundo sus entregables y en el tercero los paquetes 
de trabajo necesarios para alcanzarlos.  

En este paso del proceso se propone adoptar esta técnica, dadas las ventajas que ofrece para 
comprender el eslabonamiento de la cadena de valor de un proyecto en particular, pero 
introduciendo unas pequeñas variaciones que permiten mantener la consistencia lógica requerida a 
lo largo de la metodología de formulación.  

                                                           
10 Guía de los fundamentos para la dirección de proyectos, (Guía del PMBOK), Quinta edición. 
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Para esquematizar la cadena de valor adaptando la técnica de la EDT, se retoman el objetivo 
general y los correspondientes objetivos específicos del árbol de objetivos, los cuales vendrían a 
conformar los dos primeros niveles del organigrama o del esquema gráfico que se adopte.  

Descendiendo en la escala, se debe ahora descomponer cada objetivo específico, en los productos 
que se identificaron en el estudio de necesidades y estos a su vez en las actividades requeridas para 
materializar su entrega, de tal forma que se consiga desagregar los otros eslabones de la cadena de 
valor en los dos siguientes niveles de la representación gráfica.   

De la misma forma que en la EDT, se sugiere asignar un número consecutivo a cada objetivo 
específico y en la medida que se descienda en el nivel de desagregación de los productos y 
actividades asociadas, también se refleje esta condición en la descomposición de dichos numerales.  

Dado que previamente en el desarrollo del ejemplo que se viene presentando, se habían definido los 
bienes y servicios previstos por la alternativa de solución, en la siguiente Ilustración se esboza el 
procedimiento de desagregación de actividades utilizando la técnica de la EDT. 

Ilustración 18. Descomposición de productos y actividades por objetivo: Ejemplo 
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b) Costear las actividades y los insumos de las actividades 
 

Realizada la descomposición de la cadena de valor11, se propone enseguida estimar los costos de 
la(s) alternativa(s) de solución mediante la asignación de valores unitarios a los insumos requeridos 
para el desarrollo de cada actividad.  

La estimación de costos de la(s) alternativa(s) de solución es un trabajo arduo que requiere de la 
mayor dedicación pues de ello depende la determinación del presupuesto del proyecto y por tanto de 
la línea de base de costos para la ejecución del mismo.  
 
Este aspecto cobra gran importancia desde el punto de vista de la fase de formulación y 
estructuración del proyecto, especialmente si este se encuentra en la fase de factibilidad, pues el 
nivel de detalle de los estudios deberá garantizar la mayor exactitud de la información de los últimos 
eslabones de la cadena de valor, especialmente de la precisión del costo de los insumos requeridos 
según las condiciones previstas para la entrega a satisfacción de los bienes y servicios 
comprometidos.   

Para la clasificación de los insumos se pueden utilizar diferentes categorías, sin embargo en esta 
guía se presentan categorías útiles para simplificar el manejo del universo de posibles insumos 
disponibles en el mercado, lo cual facilita su valoración a precios económicos. 
 
Para este caso se definen once tipos de insumos reunidos en las siguientes categorías: 

1. Mano de obra no calificada 
2. Mano de obra calificada  
3. Transporte 
4. Materiales 
5. Servicios domiciliarios 
6. Otros servicios 
7. Terrenos 
8. Edificios 
9. Maquinaria y Equipo 
10. Mantenimiento maquinaria y equipo 
11. Otros gastos.  

 

                                                           
11 El objetivo general se relaciona con indicador de resultado por lo que por encima de este solamente se 
encontrarían los impactos del proyecto o del programa correspondiente. 
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Tabla 5. Desagregación de costos para un producto: Ejemplo 
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Otros aspectos que merecen la pena ser analizados respecto de los costos de las actividades, son 
los siguientes: 

 
4.5 ¿Cuáles son los riesgos de cada alternativa de solución y su forma de 
gestionarlos? 
 
Los riesgos son eventos inciertos que pueden llegar a suceder en el futuro, dentro del horizonte de 
ejecución del proyecto y representaran efectos de diferente magnitud en uno o más de sus objetivos.  

Al igual que en el análisis del problema central o la necesidad social identificada inicialmente, el 
análisis de riesgos involucra una revisión de las causas que generan su presencia así como de las 
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implicaciones o impactos que acarrearía el hecho de llegar a concretarse cada uno de estos en 
algún momento del tiempo, para el cumplimiento del objetivo general.  
 

Ilustración 19 Caracterización del proceso de análisis y gestión del riesgo 

 

Dada la naturaleza misma de los riegos, algunos de ellos no necesariamente se podrán identificar y 
analizar previamente a su ocurrencia. Sin embargo en esta tarea juegan un papel fundamental los 
estudios de pre factibilidad adelantados en el proceso de maduración del proyecto o la información 
acopiada en el proceso de preparación adelantado hasta aquí en caso de no contar con aquellos.  

a) Identificar los riesgos y estimar su probabilidad e impacto 

De manera general los riesgos se pueden clasificar en internos y externos, los primeros se refieren a 
las condiciones administrativas propias de la gerencia del proyecto mientras que los segundos 
involucran aspectos ambientales o del entorno del mismo.    

Un riesgo interno, es aquel evento que puede ser monitoreado y mitigado con medidas que se 
pueden tomar por parte del gerente o responsable del proyecto durante la ejecución, con miras a 
disminuir o eliminar el efecto que éste pueda tener sobre los productos y resultados. 

Un riesgo externo en contraposición, aunque puede ser monitoreado por la administración del 
proyecto, no es gerenciable, es decir, no es posible realizar gestiones internas que lo eliminen. Por 
tal razón, previendo su ocurrencia se realizan supuestos sobre el mismo durante la planeación, de 
tal forma que si dichos supuestos no se cumplen, se reconoce que habrá desviaciones durante la 
ejecución frente a lo planeado y dichas desviaciones deben asumirse. 

En este paso es importante llamar la atención de las diversas amenazas de origen geológico e 
hidrometeorológico, unido al proceso de ocupación y uso del territorio, en un escenario global de 
cambio climático, que está demostrando como dichos fenómenos incrementan su intensidad y 
recurrencia.  

Dado que es un objetivo del país lograr un crecimiento resiliente donde además se reduzca la 
vulnerabilidad frente a los riesgos de desastres y al cambio climático, se deben incorporar en la 
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formulación y estructuración de los proyectos, criterios y medidas de gestión del riesgo, de 
mitigación y de adaptación del cambio climático. 

Para abordar el análisis de riesgos se propone hacer uso de la técnica denominada matriz de 
probabilidad e impacto, la cual resulta de un análisis cualitativo donde se priorizan los diferentes 
eventos o condiciones de riesgo según el criterio subjetivo de la(s) persona(s) que intervienen en su 
elaboración.  

b) Clasificar los riesgos según la importancia de atención 

El resultado esperado de este ejercicio es entonces una lista de riesgos priorizados de acuerdo con 
las intersecciones que resulten en la matriz en los cuadrantes de alta probabilidad de ocurrencia y 
mayores consecuencias negativas o impactos desfavorables para el cumplimiento de los objetivos. 
Para ello se deberán adoptar medidas que se orienten a evitarlos interviniendo directamente en las 
causas que los generan, mitigarlos contrarrestando sus efectos o transferirlos mediante pólizas de 
seguros por ejemplo, para que terceros asuman los daños que pudieran resultar eventualmente.   

c) Definir las estrategias de gestión de los riesgos 

La gestión de los riesgos implica llevar a cabo una serie de acciones que si bien regularmente  
representan costos adicionales en el presupuesto del proyecto, tienen el propósito de prevenir o 
mitigar problemas mayores que de otra forma terminarían siendo más onerosos para los fines 
perseguidos.  

Por lo anterior, se hace necesario valorar a precios de mercado las intervenciones establecidas de 
manera consecuente con el análisis de riesgos. En otras palabras, esto significa revisar la 
consistencia del presupuesto con las actividades derivadas de la administración de riesgos tanto por 
las medidas adoptadas para prevenirlos o mitigarlos como por los planes de contingencia 
formulados, según las circunstancias lo ameriten.  

Tal como se comentará más adelante, los riesgos tienen una estrecha relación con los supuestos 
que forman parte de la matriz de marco lógico del proyecto, razón por la cual se recomienda 
considerar las desviaciones desde el punto de vista de los costos y cronograma de actividades, lo 
cual puede tener efectos sobre la población objetivo, y los resultados esperados.  

En ese sentido la gestión de riesgos implica ir más allá de la simple asignación de un factor de 
corrección por los imprevistos que pudieren llegar a presentarse, salvo para aquellos casos 
residuales donde se hace imposible anticipar preliminarmente los eventos que conllevan riesgos.   

La tabla 5 resume el proceso de análisis y gestión de riesgos para el ejemplo de aprovechamiento 
de residuos incluyendo las variables que se deben registrar en la MGA. 
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Tabla 6. Análisis de riesgos: Ejemplo 

Ni
ve

l 

Ti
po

 d
e 

rie
sg

o 
 

Descripción del riesgo Probabilidad Impacto Efectos Medidas de mitigación 

Ob
je

tiv
o 

Ge
ne

ra
l 

M
er

ca
do

 

Inestabilidad de las condiciones 
de mercado, dadas las 
características de alta 
intermediación comercial, baja 
calidad de materiales por 
deficiencias en el proceso, baja 
valorización de los materiales y 
falta de economías de escala.  

Posible Mayor Los ingresos 
estimados en el 
horizonte de operación 
no se alcanzarían 
tornándose inviable el 
desarrollo del esquema 
de aprovechamiento. 

Establecer acuerdos de 
venta con compradores 
directos, aumentar la calidad 
de los residuos en todo el 
proceso por clasificación y 
limpieza, valorizar los 
residuos con trituración y 
aglutinado, reducir costos de 
almacenamiento, transporte 
y crear economías de escala 
por integración regional 

Pr
od

uc
to

s Op
er

ac
ion

ale
s 

Resistencia para adoptar buenas 
prácticas de manejo de los 
residuos en las fuentes 
generadoras 

Probable Mayor Contaminación de los 
materiales e 
imposibilidad para 
recuperarlos  

Acompañamiento 
permanente en el primer 
año de operación, 
establecimiento de 
mecanismos  
legales con sanciones y 
vinculación de actores 
estratégicos.  

Le
ga

les
 

Oposición de las personas 
dedicadas informalmente a la 
actividad de recuperación  

Probable Moderado Mayor exclusión y 
marginalidad. Acciones 
legales en el marco del 
Auto 275 de 2011, el 
Auto 268 de 2010 y la 
Sentencia T 724 de 
2003 de la Corte 
Constitucional. 

Diseñar medidas que 
privilegien a los 
recuperadores de oficio para 
prestar servicios a la 
Estación de 
Aprovechamiento. 

Ac
tiv

id
ad

es
 (R

ut
a 

Cr
íti

ca
) 

Ad
m

ini
str

at
ivo

s 

Incumplimiento del prestador y de 
los operarios con las rutas 
definidas. 

Posible Mayor Aumento de costos de 
transporte ocasionados 
por ineficiencias en la 
recolección, en 
especial por la mezcla 
de materiales 
orgánicos e 
inorgánicos de alta 
valorización. 

Definición adecuada de los 
términos del contrato con el 
operador. Pólizas de 
cumplimiento 

Ad
m

ini
str

at
ivo

s Cambio en las condiciones 
tecnológicas y obsolescencia de 
la infraestructura y los equipos de 
la estación de aprovechamiento. 

Probable Moderado Aparición de un nuevo 
competidor que 
modifique las reglas 
del negocio y por tanto 
la rentabilidad de la 
operación. 

Establecimiento de buenas 
prácticas administrativas, 
certificación de calidad de 
los procesos y favorecer la 
cultura organizacional a la 
adaptación a los cambios 
del entorno 

 

Teniendo en cuenta lo dicho anteriormente frente al análisis de riesgos con criterios de adaptación al 
cambio climático, se recomienda incluir otros factores relacionados con amenazas de origen 
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geológico e hidrometeorológico y el análisis de vulnerabilidades del proyecto, por lo que la tabla se 
puede complementar con los siguientes riesgos:   

x Hidrometeorológico. La estación de aprovechamiento se localiza en una zona de amenaza 
por inundaciones  según lo establecido el POT,  las cuales están asociadas a  condiciones 
de precipitación y sedimentación que impiden el normal recorrido de las aguas y ocasionan 
la probabilidad de desbordamiento e inundación de la zona aledaña al proyecto. 
Gestión: Construcción de obras civiles y/o bioingenieriles para la reducción del riesgo a 
inundaciones en la estación de aprovechamiento y mejoramiento de infraestructura existente 
para la reducción del riesgo a inundaciones. Fortalecimiento de capacidades en gestión 
integral del riesgo a través de Planes de emergencia y contingencia ante inundaciones 
 

4.6 ¿Cuáles son los ingresos y beneficios estimados de cada alternativa? 
 
Todos los proyectos atienden una necesidad social mediante la entrega de bienes y/o servicios, lo 
cual significa que su ejecución provocará efectos en la situación de equilibrio del mercado respectivo 
al poner a disposición de los consumidores una mayor cantidad de producto(s).  

Este cambio que en principio parece afectar solamente la oferta que se tenía en la situación sin 
proyecto, en realidad implica dos hechos relacionados con la disminución en el precio de los bienes 
y/o servicios generados (dada la elasticidad de las funciones de oferta y demanda 
correspondientes):  

x Se presenta un aumento en el consumo de dichos productos 

x Una liberación de recursos por la disminución de la producción de los oferentes dado que 
bajo las actuales circunstancias seguramente tales recursos tendrán un mejor uso alterno 
con lo cual habrá cambiado su costo de oportunidad.  

Adicionalmente sucede que la ejecución de un proyecto representa efectos indirectos en mercados 
vinculados a los bienes y/o servicios que se generan, alterando su equilibrio de forma similar a como 
se comentó anteriormente, pero en mercados secundarios que se complementan o se sustituyen 
entre sí con los bienes y/o servicios entregados por el proyecto.  
 
Por último, pueden presentarse también efectos difíciles de medir e incluso de identificar en una 
primera instancia, los cuales se relacionan especialmente con efectos intangibles sobre el entorno 
próximo de las zona de implantación del proyecto como puede ser el caso de la disminución de la 
contaminación, el aumento en la percepción de seguridad o la difusión y apropiación del 
conocimiento en forma de innovaciones, denominados externalidades positivas.  
 
Aunque los beneficios derivados de la ejecución de un proyecto en particular dependen de su 
naturaleza y su tipología, en general pueden identificarse los siguientes: 
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x Aumento de consumo. Cambios en el consumo ocurridos por el aumento en la 
disponibilidad de los bienes y/o servicios entregados por el proyecto,  así como también por 
ahorros asociados a la disminución del precio que de forma alternativa conlleva su compra 
bajo las condiciones presentes en la situación negativa identificada.  
 

x Liberación de recursos. Este tipo de beneficios es muy importante dado que dentro de 
esta categoría pueden entrar un número significativo de proyectos que conllevan la 
disminución en tiempos de desplazamiento de los usuarios como ocurre con la construcción, 
ampliación o rehabilitación de la infraestructura vial y en ciertos casos de infraestructuras 
públicas como centros administrativos, centros de acopio o equipamientos comunitarios.  
 
Algo similar sucede con proyectos que implican un ahorro en el tiempo de realización de 
actividades gracias a la implementación de Tecnologías de la Información y las 
Comunicaciones (TICs) que a su vez repercuten en el aumento de la productividad en los 
puestos de trabajo y en general en las actividades económicas de las personas 
comprometidas.  
 
Finalmente y aunque no trate de una lista exhaustiva que agota todas las posibilidades, en 
esta categoría también entran proyectos de reposición que además de mejorar las 
condiciones de prestación de los servicios representan una disminución en los costos de 
operación y mantenimiento de las infraestructuras o los equipos involucrados. 
   

x Incremento de producción e ingresos netos. Ingresos por la venta de la producción 
incremental en proyectos dirigidos a promover la iniciativa privada donde en efecto se 
persigue aprovechar una oportunidad de negocio en pro de un sector o de un grupo de 
productores que se verá beneficiado por el pago de los bienes o servicios que se transen en 
el mercado respectivo. Eso puede suceder en proyectos de promoción del turismo, de 
promoción de la producción agropecuaria o de promoción a la innovación entre otros.  
 
Sin embargo frecuentemente los beneficios de tales intervenciones no se limitan solamente 
al aumento de los ingresos netos de los productores directos de aquellos bienes o servicios 
sino que también se ven favorecidos los ingresos por ventas de sectores complementarios 
que forman parte de diferentes eslabonamientos de la producción, tal como sucede por 
ejemplo con los restaurantes, hoteles, transportadores y operadores turísticos de una región 
cuando se promueve el desarrollo de un producto turístico.   
 

x Otros. Frecuentemente las intervenciones realizadas mediante los proyectos de inversión 
pública ocasionan efectos que se refuerzan mutuamente y terminan traduciéndose por 
ejemplo en cambios del valor patrimonial de algunos miembros de la sociedad, 
especialmente de sus propiedades inmobiliarias. En la medida que por ejemplo, disminuye 
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el ruido, la congestión, la inseguridad, la contaminación o que aumenta la concentración de 
actividades económicas.  
 
En el caso contrario cuando en lugar de derivarse de la ejecución del proyecto este tipo de 
beneficios, se perjudique el entorno social de manera significativa por la acumulación de 
diferentes eventos, se producirá por tanto una pérdida de valor de los inmuebles y del 
bienestar general haciendo necesaria la inclusión de estas externalidades negativas en el 
análisis de los beneficios.12  

 
Para el proceso de estimación de beneficios se tienen varios insumos que facilitan la identificación y 
cuantificación de los mismos, y debe advertirse que no siempre resulta una tarea sencilla su 
monetización o valoración, en especial en aquellos casos de productos para los cuales no existe un 
mercado observable y no se cuenta fácilmente con precios de referencia para su comparación, como 
sucede por ejemplo en los servicios de educación, justicia, medio ambiente o cultura.  
 

Ilustración 20. Caracterización del proceso de estimación de beneficios 

 

a) Identificación de los ingresos y beneficios  
 

Para la identificación de los beneficios se recomienda hacer uso de los fines previstos en el árbol de 
objetivos pues estos facilitan la interpretación de los efectos positivos esperados con la ejecución de 
la alternativa. De forma complementaria se sugiere tener en cuenta las estimaciones del estudio de 
necesidades (mercado) en cuanto a los productos, las unidades de medida y la demanda adicional 
que atendería la alternativa analizada para cuantificar los efectos directos que supondría la entrega 
del respectivo bien o servicio.  

                                                           
12 En esta categoría también puede incluirse el valor de recuperación o el valor de rescate de los activos fijos 
en el último periodo del horizonte de evaluación.   
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b) Cuantificación de los ingresos y beneficios  

 
Luego de identificados los ingresos y beneficios se procede a cuantificar el número de unidades 
demandas de acuerdo con el producto que corresponda, para ello se recomienda tener en cuenta las 
estimaciones realizadas mediante el estudio de necesidades (mercado). En especial hacer uso de 
las mismas unidades de medida utilizadas para el cálculo del déficit de atención y del número de 
beneficiarios que fueron considerados como población objetivo de la intervención analizada dentro 
de la alternativa de solución.  
 
La ilustración 21 presenta las unidades de medida relacionadas para cada uno de los beneficios 
identificados en el ejemplo13. 

Ilustración 21. Unidades de medida relacionadas con los beneficios del ejemplo 

 

 

 

 

 

 

 
 

                                                           
13 Para la consulta de beneficios que ya han sido identificados para cierto tipo de proyectos seleccionados 
puede consultar la página de la Dirección de Inversiones y Finanzas Públicas – DIFP en 
https://www.dnp.gov.co/programas/inversiones-y-finanzas-publicas/Paginas/Metodologias.aspx  
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c) Valoración de los beneficios  
 
Luego de haber identificado y cuantificado los ingresos y beneficios se puede proceder con su 
valoración en  la medida que las posibilidades lo permitan particularmente para los dos últimos 
identificados en la Ilustración 21, pues como ya se comentó, bajo determinadas circunstancias se 
dificulta el trabajo cuando no se cuenta con precios de mercado como referentes para las 
estimaciones de valor 14 y en otros en los que es prácticamente imposible definirlo.  

Existen diferentes técnicas que pueden ser utilizadas para superar los obstáculos que plantea el 
hecho de no contar con mercados observables, dentro de estas se destacan: 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
14 Esta es una característica que distingue especialmente a los bienes públicos o cuasi públicos, puesto que 
para ellos termina siendo muy complejo o prácticamente imposible, excluir a quienes no están dispuestos a 
pagar por su consumo y por tanto llevando a que la estimación de la curva de demanda respectiva sea muy 
difícil de obtener. 
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En la tabla 7 se presenta la valoración de los ingresos y beneficios del ejemplo, aunque debe decirse 
que en ella no se incluyen aquellas asociadas al ahorro en las emisiones de CO2, ni los previstos 
por el aumento de la conciencia ambiental en las personas de la comunidad. Lo anterior en atención 
a que en el primer caso, no fueron incluidas las actividades, ni los costos requeridos para obtener el 
proceso de certificación y concretarse posteriormente el pago por concepto de compensación por la 
reducción de la huella de carbono. Frente al segundo caso su exclusión obedece especialmente a la 
dificultad para valorar la materialización de los efectos esperados, dada la naturaleza de 
intangibilidad que los caracteriza. 

 
Tabla 7 Valoración de beneficios: Ejemplo  

 

 
Como se verá más adelante, el proceso de estimación de beneficios es esencial para la aplicación 
de un método de evaluación económica de proyectos, denominado Análisis Costo-Beneficio, que 
permite determinar y comparar la rentabilidad social de la(s) alternativa(s) evaluadas, diferenciando 
el flujo de costos y beneficios actualizados, derivado de la ejecución del mismo.  

Cuando los beneficios son difíciles de valorar, se puede hacer uso de otro método denominado 
Análisis Costo Eficiencia, el cual parte del principio que estos son deseables para la sociedad, y del 
supuesto que la comparación de diferentes alternativas de solución es  posible, dado que generan 
los mismos beneficios. En este método se comparan los costos monetarios, con la posibilidad de 
alcanzar eficientemente los objetivos. En este contexto, la eficiencia debe entenderse como la 
relación entre los costos de los insumos aplicados y los productos obtenidos por el proyecto.  
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4.7 ¿Qué otros aspectos deben tenerse presentes antes de concluir la 
preparación? 
 
En caso que se estime necesario financiar parcialmente el costo de la alternativa estudiada a través 
de recursos de crédito, se deben analizar detenidamente las condiciones exigidas por las diferentes 
entidades financieras. En especial las referidas a la tasa de cambio si se trata de un endeudamiento 
en moneda extranjera y en general a la tasa de interés efectiva cobrada por el uso del dinero.  
 
La información de financiación del proyecto mediante créditos será un insumo para la elaboración 
del flujo de caja posteriormente y tendrá efectos en diferentes componentes de este, dado que el 
monto total desembolsado obra de manera positiva, mientras que los intereses y el abono a capital 
que conforman la cuota de amortización se deducen periódicamente según se definan.   
 
De otra parte los activos fijos como construcciones, maquinaria y equipos, vehículos y otros se 
desgastan con el uso durante su vida útil. La depreciación es un mecanismo contable que reconoce 
este hecho haciendo que el valor se reduzca sistemáticamente sin que en efecto se presente algún 
tipo de desembolso de recursos. Al igual que sucede con los créditos, esta información será 
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considerada posteriormente para la elaboración del flujo de caja pero solamente en lo que 
corresponde al valor de salvamento o de recuperación del activo en caso que su vida útil sea mayor 
que el horizonte de evaluación de la alternativa analizada.   
 
Es importante mencionar que posteriormente en la construcción del flujo de caja económico solo se 
tendrá en cuenta el valor de recuperación o valor de salvamento de los activos, pues la depreciación 
es un instrumento que tiene efectos contables, que no se ven reflejados en los resultados de la 
evaluación económica.  

5 EVALUACIÓN. ¿Cómo decidir cuál alternativa representa la mayor 
conveniencia para invertir los recursos? 

 

Hasta aquí se ha avanzado siguiendo el proceso metodológico desde la identificación de una 
problemática social que requiere atención, hasta agotar diferentes análisis y estudios respecto de 
una o más alternativas de solución.  

Lo anterior ha permitido obtener la valoración anticipada de los costos según el conjunto de  
actividades que se planea ejecutar en caso de materializarse cada alternativa, así como también la 
estimación de los beneficios en los casos que es posible la valoración de los efectos favorables que 
se espera alcanzar con ellas.  

El propósito de este capítulo, como su nombre lo indica, es evaluar la conveniencia de llevar a cabo 
o no una alternativa de solución, sobre la base que los recursos de inversión pública son escasos y 
que por tanto se debe procurar maximizar la riqueza social al momento de tomar una decisión frente 
a las diferentes posibilidades de asignarlos.  

En general la evaluación adelantada en este punto persigue determinar cuál alternativa rinde los 
mayores resultados para el bienestar de la sociedad en su conjunto, partiendo de la comparación de 
los beneficios logrados en términos de la disponibilidad de bienes y servicios y de los costos en los 
que se incurre por la utilización de los factores productivos durante un horizonte de tiempo.15   

Esta evaluación se realiza de manera ex ante pues se orienta a aportar los elementos necesarios 
para tomar una decisión informada respecto de la rentabilidad social que los fondos o fuentes de 
financiación públicas pueden esperar de las alternativas analizadas. Se soporta en la simulación de 
los beneficios y los costos de acuerdo con los diferentes estudios realizados para establecer la 
factibilidad técnica, legal, ambiental e institucional de cada una de estas.    

                                                           
15 En todo caso cuando un proyecto presenta varios elementos o componentes que pueden formar parte de 
proyectos independientes, se debe realizar la evaluación de cada uno de ellos de forma individual, lo 
anterior con el animo de determinar su aporte al beneficio social neto y se evite llevar a cabo intervenciones 
que no son convenientes. 
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Dado que el interés de esta guía se centra en los proyectos de inversión pública, en el presente  
capítulo se hará énfasis especialmente en los conceptos de evaluación económica puesto que la 
evaluación privada o financiera se centra en la perspectiva del agente privado que persigue calcular 
la rentabilidad del capital que planea invertir sus recursos. 

Sin embargo muchos elementos de la evaluación financiera serán  tratados aquí, no solo porque 
esta sirve de base para adelantar la evaluación económica del proyecto, sino porque los resultados 
obtenidos de esta, brindan información relevante para los encargados de la toma de decisiones, 
principalmente cuando la alternativa de solución analizada comprende la venta de bienes y/o 
servicios donde intervienen agentes privados que pueden participar activamente en las etapas de 
inversión y operación según lo determinen los resultados.   

 
5.1 ¿Cuál es la rentabilidad económica y social de cada alternativa? 
 
El flujo de caja económico supera la noción que guía los intereses del inversionista privado y que se 
limita al cálculo del retorno individual de los recursos utilizados, al reconocer la existencia de factores 
adicionales relacionados con el cambio en el bienestar de la sociedad provocados por la producción 
y entrega de diferentes bienes y servicios a través de los proyectos de inversión pública 
especialmente. 

En este sentido las ventas por ejemplo, adquieren una connotación diferente en el flujo de caja 
económico, pues no se entienden como un flujo monetario que afecta positivamente la situación de 
liquidez sino como un efecto inicial en el mercado del producto que se interviene ya sea a través del 
aumento del consumo de la población objetivo o con la liberación de recursos de los demás 
oferentes presentes en él. Con esto se abre además la posibilidad que la noción de beneficios no se 
limite exclusivamente a los ingresos por concepto de ventas sino que incluya también todos aquellos 
efectos positivos ocasionados en otros mercados.  
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De otra parte, la noción de costos también adquiere otro significado dado que se contabilizarán los 
impactos negativos causados en el entorno independientemente que representen o no un pago por 
ello. El resultado final luego de realizar la diferencia entre estos conceptos permitirá por tanto 
determinar el beneficio neto para el conjunto de la sociedad y no solo para el inversionista. 

Otra diferencia del flujo de caja económico es aquella que se refiere al tratamiento de precios tanto 
de los bienes y servicios de la alternativa de solución como de los insumos utilizados en su proceso 
productivo si se tiene en cuenta que los precios de mercado que se utilizan en el flujo de caja 
financiero difieren de los precios sociales. Esto entre otras cosas, por la presencia de imperfecciones 
en algunos mercados, por la intervención del estado en especial cuando otorga subsidios o cuando 
cobra impuestos, por la existencia de bienes públicos y por el surgimiento de externalidades tanto 
positivas como negativas en determinadas situaciones.  

Por tal razón, los precios de mercado no reflejan el verdadero valor de los productos para la 
sociedad. En el flujo de caja económico estos valores deben ser corregidos para utilizarse como 
referentes al momento de valorar los beneficios y los costos sociales. 

 
Ilustración 22. Caracterización del proceso de evaluación económica 

 
La evaluación financiera o evaluación privada incluye solamente los ingresos y los costos que 
afectan el flujo de efectivo del agente privado que financia la inversión y que por tanto impactan su 
riqueza, independientemente que puedan tener efectos positivos o negativos para el conjunto de la 
sociedad. 

De esta forma, si una alternativa de solución por ejemplo generara repercusiones adversas que 
perjudiquen seriamente a un grupo de individuos pero que por razones técnicas o legales no fueran 
compensados monetariamente, el flujo de caja permanecería sin ninguna alteración por este hecho. 
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Esto también seria valido en el sentido contrario, es decir en los casos que se produjeran mejoras en 
el bienestar de un conjunto de personas pero que estas no fueran retribuidas con el pago de 
efectivo, aumentando el valor neto del flujo.  
 

a) Consolidación del flujo de caja a precios de mercado 
 

Luego de que en el módulo de preparación se hubieran valorado por un lado los costos de las 
etapas de preinversión, inversión y operación de cada alternativa analizada, y de otro los ingresos y 
beneficios esperados durante el horizonte de evaluación, el paso a seguir ahora es organizarlos bajo 
un mismo esquema. Este debe reflejar su comportamiento en cada uno de los periodos de dicho 
horizonte y donde se obtenga un resultado neto de la diferencia entre los dos componentes. A este 
esquema se le denomina genéricamente flujo neto de caja y presenta la estructura de la Ilustración 
23:  

Ilustración 23. Esquema Flujo Neto de Caja 

*NOTA: Como se verá más adelante la diferencia en términos de la estructura del flujo financiero y el flujo 
económico reside en que en el primero no se incluyen los beneficios sociales dentro de las primeras 
categorías que demuestran signo positivo, pues estos no representan realmente pagos de efectivo percibidos 
por el inversionista privado.  
 
El flujo de caja reviste una gran importancia para el proceso de evaluación, indistintamente que se 
trate de la evaluación financiera o de la evaluación económica, puesto que facilita la comparación de 
los flujos positivos y negativos en todos los periodos comprendidos dentro del horizonte respectivo. 
Lo anterior no significa sin embargo que el flujo de caja por si solo aporte los elementos necesarios 
para determinar la conveniencia de una alternativa, pues resultaría incorrecto sumar los valores 
netos obtenidos en periodos diferentes con la intención de comparar su resultado total. Lo anterior 
significa que se requiere entonces la inclusión de conceptos adicionales como la tasa de descuento 

* 
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o las razones precio cuenta por ejemplo, para el cálculo de los indicadores de evaluación como se 
verá enseguida. 

Para obtener el flujo neto financiero se suman los valores positivos representados tanto por los 
ingresos como por los créditos, y el valor de salvamento de los activos luego de aplicar la 
depreciación durante el horizonte de evaluación.  
 
A este resultado se le deducen los valores negativos relacionados con los costos de los insumos 
utilizados en las diferentes etapas del ciclo de vida del proyecto, así como el pago de los intereses 
del crédito y la amortización de capital por este mismo concepto.  
 
Consolidando los ingresos por la venta de los servicios de recuperación y los costos de cada una de 
las etapas de la alternativa analizadas, se tiene para el ejemplo el flujo de caja financiero que se 
muestra en la tabla 8 

Tabla 8. Flujo de Caja Financiero: Ejemplo 
 

 
b) Corrección de precios de mercado de productos e insumos 

 
En teoría bajo condiciones de competencia perfecta, los mercados promueven la asignación 
eficiente de los recursos en tanto los precios transmiten información inequívoca de las condiciones 
de escasez presentes en el sistema económico a los diferentes agentes.  

Sin embargo, en la práctica la mayoría de mercados reflejan algún tipo de falla bien sea porque los 
niveles de competencia entre los productores son bajos o porque los mercados son incompletos en 
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términos del conocimiento de los agentes que intervienen en él. También por los costos de 
transacción que restringen el intercambio de bienes y servicios, o por otra serie de imperfecciones 
que hacen que los precios del mercado envíen señales distorsionadas y no reflejen cabalmente el 
costo de oportunidad que representan para los diferentes agentes tanto los insumos, como los 
productos. Esto lleva a asignaciones ineficientes que no son óptimas desde el punto de vista de la 
sociedad en su conjunto.  

Reconociendo esta realidad, en evaluación económica no se hace uso de los precios de mercado 
para calcular cada uno de los componentes del flujo neto, sino que se utilizan valores diferentes 
llamados “precios sombra” o “precios cuenta”, que tienen como propósito corregir las distorsiones 
señaladas anteriormente y reflejar por tanto el verdadero costo de oportunidad de los recursos 
comprometidos con la ejecución de la alternativa analizada.  

Mediante la aplicación de factores de corrección denominados “Razones Precio Cuenta” o RPC, los 
precios de mercado son convertidos a precios económicos, en las cuales se establece una relación 
de proporcionalidad entre los precios de mercado y los precios cuenta surgidos del estudio 
adelantado en el marco de un convenio de cooperación entre el DNP y el Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID), titulado "Estimación de precios de cuenta para Colombia".16    

Como se comentó en otro capítulo, para efectos de la evaluación económica de proyectos de 
inversión pública en el país se contemplan once insumos diferentes para la determinación de los 
costos de la alternativa que se esté analizando, a manera de ejemplo las “Razones Precio Cuenta” o 
RPC para algunos de estos insumos son: 

Ilustración 24. Ejemplos RPC Insumos 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
16 La Metodología utilizada para el cálculo de los precios cuenta parte del principio que el costo de producir 
un bien o servicio depende de los precios cuenta de los insumos que intervienen en su proceso de 
producción, de igual forma el costo de dichos insumos dependerá de los precios cuenta de otros y así de 
forma sucesiva. Siguiendo este razonamiento el estudio desarrolla una matriz insumo – producto de 
transacciones intersectoriales considerando los insumos más utilizados por el sector publico así como los 
productos según su grado de exposición al comercio internacional. 
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Al aplicar estos factores de corrección a los precios de mercado en el caso de la mano de obra 
calificada por ejemplo, no se alteraría su valor pues este no difiere del precio cuenta calculado, 
mientras que al hacer el mismo ejercicio con la mano de obra no calificada se observa que al 
corregir las distorsiones del mercado termina representando un 60% del precio pagado en el 
mercado por ella.  

De la misma manera a como sucede con los insumos, para efectos de la evaluación económica 
también se han calculado las Razones Precio Cuenta (RPC) para un conjunto importante de bienes 
y servicios según se analicen en la estimación de los ingresos y beneficios. De esta forma la 
valoración que se hace de los productos a precios de mercado también se debe corregir mediante el 
procedimiento seguido en el caso de los insumos.  

Continuando con el ejemplo, en la Tabla 9 se observa el flujo neto económico para la alternativa 
analizada, aclarando que se han adoptado dos medidas para simplificar el cálculo de los valores y 
facilitar la comprensión del proceso al lector.   

En primer lugar se asumirá que el producto objeto de venta y de generación de beneficios 
corresponde a la categoría denominada subproductos de la MGA que presenta un RPC de uno (1).  

En segundo lugar no se relacionan cada uno de los insumos requeridos para la entrega de los 
productos de la alternativa analizada y sus correspondientes RPC para corregir las distorsiones de 
los precios de mercado, sino que se asume el valor promedio de todos ellos a nivel de cada bien o 
servicio, mostrando entonces la corrección de valores de los costos del proyecto a un nivel más 
agregado.  

 
Tabla 9. Flujo Neto Económico 
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Ilustración 25. Comparación Flujo Financiero y Flujo Económico: Ejemplo 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

c) Generación del flujo económico descontado17 
 
Al igual que el inversionista privado tiene un costo de oportunidad por utilizar su capital en la 
financiación de un proyecto específico, el cual se mide a través de la tasa de interés que dejaría de 
                                                           
17 La fórmula utilizada para calcular el Valor Presente o el Valor Actual es: 𝑉𝐴 = 𝑉𝐹 × [ 1

(1+𝑖)𝑛]. Donde VF es 
Valor Final del periodo a descontar, i es la tasa de interés (para este caso TDS), y n es el número del periodo 
respectivo. 
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percibir en caso de disponerlo en su mejor uso alternativo, la sociedad también tiene un costo de 
oportunidad por destinar su capital a la financiación de las iniciativas de inversión pública.  

Este se mide de manera similar, utilizando una tasa que refleja el costo mínimo o la retribución 
mínima que dichas iniciativas deben alcanzar para cubrir la rentabilidad que de otra manera 
obtendría el país al destinar sus fondos a su mejor uso alterno.  

 Teniendo en cuenta que los valores de cada periodo de un flujo de caja pueden ser comparables 
entre sí, al descontar de ellos el monto de los intereses ganados según la tasa de retribución mínima 
exigida, tal como se advirtió en el caso del inversionista privado- entonces esta tasa puede ser 
utilizada a su vez como tasa de descuento para actualizar y hacer equivalentes los flujos de periodos 
futuros con la inversión que se realiza en un momento presente. Por esta razón se le conoce como 
Tasa Social de Descuento (TSD).   

Para el caso de Colombia se ha calculado la Tasa Social de Descuento en el 12%, es decir que la 
rentabilidad social esperada por un proyecto de inversión pública no puede ser inferior a este valor.  

La Tabla 10 resume los resultados del flujo neto económico para cada periodo y su correspondiente 
valor presente18  o valor actualizado descontando la capitalización del 12% exigida por la TDS: 

Como se puede apreciar el valor de la inversión, que se representa como un costo en el periodo cero 
(0), es el único que permanece igual al ser descontado, los demás valores siempre terminan siendo 
menores dada la capitalización exigida por el dueño del capital, sin perder de vista que para este 
caso corresponde al 12%. También es importante mencionar que a medida que un flujo se encuentra 
en un periodo más distante del periodo en el que se realiza la inversión, al actualizarlo se debe 
descontar  un mayor valor por concepto de la capitalización exigida durante el tiempo que ha 
transcurrido de forma correspondiente. Estos hechos se ponen de presente para el flujo económico 
del ejemplo en el grafico que se muestra en seguida: 

 
Tabla 10. Flujo Económico Descontado: Ejemplo 

 

 
 

                                                           
18 La fórmula utilizada para calcular el Valor Presente o el Valor Actual es: 𝑉𝐴 = 𝑉𝐹 × [ 1

(1+𝑖)𝑛]. Donde VF es 
Valor Final del periodo a descontar, i es la tasa de interés (para este caso TDS), y n es el número del periodo 
respectivo. Dado que el alcance de este documento no tiene por objeto profundizar en el cálculo de estos 
valores, ni en el uso de otras herramientas de matemáticas financieras, al final se presenta un anexo con el 
procedimiento seguido para descontar el flujo de caja financiero y económico del ejemplo, a través de 
algunas funciones de MS Excel.  
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Ilustración 26. Comparación entre el flujo económico y el flujo económico descontado: Ejemplo 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

d) Obtención de los indicadores de decisión  
 
Hasta ahora se ha explicado cómo construir el flujo de caja desde de la perspectiva privada que se 
centra en la noción del cambio en el ingreso neto de un individuo y el flujo económico que supera 
este enfoque con el propósito de estimar el cambio en la riqueza para el conjunto de la sociedad 
como consecuencia de invertir una suma de recursos en determinada alternativa. De forma 
complementaria en la sección preliminar se expuso el procedimiento para descontar de dichos flujos 
los intereses de los valores futuros esperados como retribución mínima del capital invertido. Así 
pueden ser comparados los valores de cada uno de los periodos con el monto de la inversión 
estimada, sin los efectos que implica la capitalización del dinero en el tiempo.  

 Sin embargo, para tomar una decisión respecto de la conveniencia que constituye la ejecución de 
cualquier alternativa de inversión, se hace necesario contar con algunos parámetros de referencia 
que permitan determinar su bondad frente a otras opciones que tiene a disposición ya sea el 
inversionista privado o el país, cuando se trata de las inversiones públicas.  

Partiendo de los flujos descontados, a esta altura se propone entonces obtener una serie de 
indicadores que permitan medir la riqueza adicional que se conseguiría en el caso de llevar a cabo la 
inversión frente a la posibilidad de destinar esos mismos recursos al mejor uso alterno disponible en 
el momento de análisis y emitir un juicio que brinde la orientación necesaria a quien debe tomar la 
decisión respectiva.  
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Según se dijo en el capítulo anterior, existen dos métodos muy difundidos para aplicar en evaluación 
económica, el Análisis Costo Beneficio y el Análisis Costo Eficiencia, este último se aplica en 
aquellos casos en los que los beneficios son imposibles de monetizar o valorar y se asume que son 
deseables para la sociedad. 

x Indicadores más representativos del Análisis Costo Beneficio  
 
Dado que el proceso de evaluación se sintetiza en el cálculo de indicadores basados en diferentes 
estudios que permiten la identificación, cuantificación y valoración tanto de los beneficios como de 
los costos de la alternativa de inversión, a este tipo de análisis se le conoce como análisis costo 
beneficio. Allí se destacan principalmente dos indicadores para evaluar la conveniencia de la 
inversión: El Valor Presente Neto Económico (VPNE) y la Tasa Interna de Retorno Económica 
(TIRE).  
 

i. Valor Presente Neto Económico (VPNE)  
 
El flujo neto representa la diferencia entre los beneficios y los costos de la alternativa analizada, en 
un principio si la suma de los valores calculados para los periodos futuros supera el valor de la 
inversión del periodo inicial, se puede suponer que la ejecución de la alternativa es conveniente.  

Sin embargo, debemos recordar que el proceso de evaluación es fundamentalmente un ejercicio de 
comparación entre diferentes opciones de inversión, especialmente entre la alternativa que se está 
evaluando y el mejor uso disponible del capital representado por la Tasa Social de Descuento para 
los fondos de inversión pública.  

De esta manera para calcular el VPNE, se parte del respectivo flujo neto descontado y si luego de 
realizar la sumatoria de los valores de todos los periodos del horizonte previsto el resultado es 
positivo19, se puede concluir que la alternativa genera una riqueza superior a la que se obtendría al 
destinar los recursos al mejor uso disponible y que por tanto convendría ejecutarla. En caso 
contrario, cuando el resultado es negativo se interpreta que la alternativa evaluada no alcanza la 
misma retribución que ofrece la tasa de descuento exigida, es decir que no conviene invertir en ella. 

 

                                                           
19 No se debe perder de vista que los flujos se basan en estimaciones futuras basadas en los estudios de 
preinversión adelantados y por tanto reflejan valores probables sujetos a diferentes eventos que no están 
determinados con exactitud. Para evidenciar los efectos de estas variaciones se cuenta con técnicas para la 
cuantificación de riesgos que incluyen el análisis de sensibilidad de los resultados de los indicadores de 
evaluación.  
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En general cuando se evalúa una sola alternativa 
como en este caso, el criterio de aceptación de la 
conveniencia de ejecutar la inversión se relaciona con el resultado positivo del VPNE, pues como se 
dijo antes ello significaría que dicha alternativa genera riqueza adicional luego de descontar de los 
beneficios, los costos de inversión y operación, así como la tasa de retribución mínima exigida.  

Para finalizar, es útil señalar que existe un indicador que establece la relación entre el valor presente 
de los beneficios y el valor presente de los costos, incluida la inversión, conocido como Relación 
Beneficio Costo Económica (RBCE). Este indicador es equivalente al VPNE pues facilita la 
comparación entre los flujos positivos y los flujos negativos descontados, concluyendo que la 
alternativa es conveniente cuando los primeros son mayores que los segundos, es decir cuando el 
resultado de la operación matemática es mayor a la unidad.   
 

ii. Tasa Interna de Retorno Económica (TIRE) 
 
Otro indicador comúnmente utilizado en el análisis costo beneficio es la Tasa Interna de Retorno 
Económica (TIRE), la cual mide la retribución que se alcanzaría en el evento en el que se 
reinvirtieran los fondos en la misma alternativa. Puede definirse como la tasa de descuento que hace 
igual a cero el valor presente al flujo de beneficios económicos netos:  
 

Ilustración 27. Relación VPNE y Tasa de Descuento: Ejemplo 
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Como se puede observar en Ilustración 28, existe una relación inversa entre el valor presente del 
flujo de beneficios económicos netos y la tasa de descuento utilizada para calcularlo, es decir a 
medida que se exige una mayor retribución por los recursos invertidos, menor será el valor presente 
de los flujos descontados, al punto de tornarse negativo. El criterio de decisión cuando se hace uso 
de este indicador es entonces aceptar aquellas alternativas que reflejan una Tasa Interna de Retorno 
que supera a la tasa utilizada para descontar el flujo neto. El criterio de decisión en el caso del 
ejemplo, es aceptar la alternativa puesto que presenta una generación social de riqueza dado que la 
retribución obtenida (15,79%) es superior a la Tasa Social de Descuento (12%). 

Aunque de manera regular son consistentes los criterios de aceptación tanto del VPNE y la TIRE, 
bajo ciertas circunstancias este último indicador puede presentar problemas, por lo que al igual que 
en los casos anteriores se recomienda interpretarlo con cierto cuidado. De manera especial en 
aquellos casos en los que se alternan valores positivos y negativos en el flujo neto descontado, que 
provocan cambios de signo y terminan por reflejar más de un resultado posible para el indicador. Es 
decir, múltiples TIRE.  

Ilustración 28. Resumen Criterios de Decisión Indicadores 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
x Análisis Costo Eficiencia 

 

Tanto el análisis costo beneficio como el análisis costo eficiencia parten del principio de optimización 
en el que se soporta la teoría económica tradicional y donde los precios juegan un papel 
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determinante para lograr la asignación eficiente de los recursos. Sin embargo como se ha señalado 
en otros momentos, existen diferentes dificultades para valorar en términos monetarios algunos 
impactos que ocurrirían en caso de llevarse a cabo la alternativa analizada. Dicho de otra forma, de 
traducir a precios de mercado ciertos beneficios y costos, dada la naturaleza de intangibilidad que 
los caracteriza.  

A diferencia de la mayoría de costos que se pueden estimar para cualquiera de las etapas de 
preinversión, inversión, operación y mantenimiento con base en el precio de mercado de los insumos 
que forman parte de las actividades a desarrollar en el proyecto, la valoración de los beneficios 
regularmente presenta grandes dificultades. En buena parte de los casos corresponden a cambios 
inmateriales que se relacionan con la mejora en las condiciones de bienestar de la población objetivo 
identificada.  

Lo anterior constituye una limitante del proceso de evaluación no solamente por los problemas de 
estimación y los errores derivados en la determinación del valor que corresponde calcular, sino 
porque se pierde la posibilidad de contar con un criterio homogéneo como sucede con el VPNE. Por 
ejemplo, que permita la comparación de las diferentes opciones disponibles y por tanto que apoye la 
toma de decisiones respecto de la forma de asignar los recursos de inversión.  

Bajo estas circunstancias, se propone entonces calcular exclusivamente los costos de cada 
alternativa de solución a precios de mercado, partiendo de la idea que los beneficios son deseables 
para la sociedad, de tal forma que la valoración de estos últimos no se mide en unidades monetarias 
sino en unidades asociadas a los efectos positivos que se espera obtener con la ejecución de cada 
una de ellas.  

Al final se trata esencialmente de comparar los costos traídos a valores presentes con los efectos 
positivos, mediante la utilización de algunos indicadores que establecen una relación similar a la 
denominada previamente como Relación Beneficio Costo Económica (RBCE). 

En este sentido el análisis costo eficiencia no tiene como propósito determinar la conveniencia de 
ejecutar una determinada alternativa de solución, sino comparar varias alternativas simultáneamente 
para concluir cuál demuestra el menor costo presente por unidad del efecto positivo analizado, lo 
que significa que este será el criterio de aceptación tenido en cuenta para tomar la decisión 
correspondiente.  

Así por ejemplo, los efectos positivos se relacionan directamente con la capacidad y con la población 
beneficiaria atendida por cada una de las alternativas de solución. Así, los indicadores por 
excelencia  para la toma de decisiones consideran el costo por capacidad y el costo por beneficiario. 
De igual forma  el valor presente neto de los costos para indicar el costo mínimo en caso que se 
deseen comparar alternativas que presenten los mismos efectos positivos e igual vida útil, y el Costo 
Anual Equivalente (CAE) en caso de reflejar vidas útiles distintas.   
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Frente a las dificultades que plantea el proceso de evaluación bajo el enfoque de eficiencia -ya sea 
porque se dejan por fuera una cantidad apreciable de factores asociados a los beneficios que se 
llegarían a obtener con la ejecución de una alternativa cuando se aplica el análisis costo eficiencia- o 
por la dificultad de valorar todos aquellos efectos intangibles que no pasan por el mercado pero que 
conllevan impactos significativos en las personas y en el entorno.  

Cuando se aplica el análisis costo beneficio, surge un método complementario que ha venido 
cobrando fuerza recientemente gracias a la posibilidad que brinda de incluir en el análisis diferentes 
aspectos cualitativos que van más allá de las variables económicas, conocido como evaluación 
multicriterio.  

 
x Evaluación Multicriterio 

 
Atendiendo a las dificultades que en la práctica se presentan dada la complejidad de las situaciones 
que caracterizan la realidad social así como la variedad de objetivos que se persiguen con la 
realización de un proyecto de inversión pública, este tipo de evaluación se convierte en un 
instrumento adicional para el apoyo a la toma de decisiones pues conjuga información de tipo 
cuantitativo con información cualitativa e incorpora la ponderación de variables asociadas a la 
percepción, intuición y experiencia, permitiendo ordenarla y hacer comparable los diferentes factores 
analizados independientemente de la diversidad de su naturaleza.  
 
Uno de los métodos de evaluación multicriterio es el denominado proceso analítico jerárquico, el cual 
de manera general se soporta en la identificación de diferentes criterios estratégicos para la toma de 
decisiones así como en la definición de la importancia relativa de cada uno de ellos a partir de juicios 
de preferencia establecidas por los actores involucrados en el proceso de evaluación. Este método 
refleja los siguientes pasos:  
 

1. Definir el objetivo y determinar las fuentes de información necesarias para afrontarlo.  
2. Establecer los criterios a evaluar que servirán como base para la toma de decisión y 

determinar su importancia en el proceso. 
3. Evaluar los criterios determinados y establecer preferencia entre ellos. 

 
Como se puede observar el proceso descrito no se orienta hacia el cálculo de la eficiencia 
económica como sí sucedía con el análisis costo beneficio y el análisis costo eficiencia, lo que hace 
de la evaluación multicriterio un instrumento complementario apropiado para la determinación de la 
conveniencia de las alternativas pues propone una perspectiva de análisis diferente.  
 
Lo anterior plantea sin embargo algunos retos nuevos relacionados con la necesidad de acuerdos 
grupales para la toma de decisiones, especialmente respecto a los criterios que deben considerarse 
y los consensos que se deben alcanzar alrededor de las preferencias. 
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5.2 ¿Qué decisión tomar?  
 
Una vez realizados los análisis mencionados anteriormente y obtenidos los indicadores 
correspondientes, el proceso de evaluación concluye cuando se toma la decisión de seleccionar 
alguna de las alternativas analizadas, con lo cual se avanza hacia la siguiente fase de preinversión 
en aquellos proyectos formulados para perfil o prefactibilidad, o hacia la etapa de inversión 
tratándose de proyectos formulados para factibilidad. De igual forma podría tomarse la decisión de 
ajustar algunos elementos en los casos que sea posible técnica, legal, ambiental y socialmente 
hacerlo o de postergar la ejecución y abandonar temporalmente la iniciativa de inversión.   

6 MODULO DE PROGRAMACIÓN: ¿Cómo planear inicialmente la ejecución  de 
la alternativa de solución seleccionada? 

 
Hasta este punto ha sido posible identificar un problema o una oportunidad en un contexto social 
específico, así como las alternativas disponibles para transformar esa misma situación y tomar una 
decisión basada en los resultados de la evaluación ex ante, los cuales muestran la conveniencia de 
invertir recursos públicos en la alternativa de solución que representa mayores beneficios sociales 
netos. 

En este capítulo se tiene como propósito determinar la forma de lograr el resultado del proyecto 
mediante la alternativa de inversión seleccionada, considerando entre otros los siguientes 
elementos: 

x Los indicadores de producto y de gestión. 
x Las metas que se espera alcanzar y las fuentes de información tenidas en cuenta para 

realizar la verificación del progreso y las desviaciones entre lo planeado y lo realmente 
ocurrido durante la ejecución.  

x Las fuentes de financiación que se requieren para cubrir los costos y garantizar el cierre 
financiero según las competencias de las entidades a las que se solicitan dichos recursos. 

x Los supuestos o condiciones que se hace indispensable que ocurran para que se cumpla lo 
programado.  
 
 

Se debe esperar que si la programación está bien concebida y se desarrolla a cabalidad según las 
condiciones tenidas en cuenta dentro de la planeación, se lograrán los objetivos previstos por el 
proyecto, puesto que esta provee el mapa de ruta de la alternativa seleccionada previamente, 
relacionando además los compromisos que debe asumir la institución responsable de la gerencia del 
mismo. 
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6.1 ¿Cómo organizar el plan operativo o la hoja de ruta del proyecto? 
 
La programación del proyecto se basa en la ampliamente conocida Matriz de Marco Lógico (MML), 
donde se destaca la necesaria vinculación de la secuencia del proceso metodológico que inicia con 
la identificación del problema y de las posibles alternativas para solucionarlo, continuando con la 
evaluación para seleccionar la más conveniente y concluyendo con su programación en dicha 
matriz. 
 
En otras palabras, la matriz donde se programará el proyecto no debe ser entendida como un 
resultado aislado, independiente de todos los procesos surtidos de forma previa explicados en los 
capítulos anteriores. Conviene resaltar además, que la matriz de programación se soporta a su vez   
en la información de los estudios requeridos por cada alternativa analizada, y por ende en los 
resultados del proceso de evaluación ex ante.  
 
En este orden de ideas la matriz de programación del proyecto que se explicara en la presente guía 
se asimila a la Matriz de Marco Lógico (MML) y como sucede con esta, representa las siguientes 
ventajas para su ejecución:  

 
x Provee una estructura y lenguaje uniformes que reducen las controversias frente a los 

resultados esperados y la información más importante para el desarrollo del proyecto. 
x Encamina la organización del trabajo de forma consecuente con el logro de los objetivos 

propuestos durante la ejecución del proyecto. 
x Aporta información de gran utilidad a diferentes actores involucrados, incluido el equipo del 

proyecto, con relación a cada una de las etapas sucesivas a la pre inversión, así por ejemplo 
durante las etapas de inversión, operación y mantenimiento traza el mapa de ruta que ha de 
ejecutarse y del cual habrá de realizarse el seguimiento respectivo para tomar las medidas 
de ajuste que resulten según las desviaciones que ocurran realmente con respecto a lo 
planeado. 

x Adicionalmente al incluir dentro de su estructura el resultado y la finalidad perseguida con la 
ejecución del proyecto, la matriz también suministra información primordial durante la etapa 
de evaluación ex post. 

La Ilustración 29 sintetiza el proceso de construcción de la matriz de programación del proyecto, 
destacando como insumos para su desarrollo, la alternativa que fue previamente seleccionada, la 
cadena de valor del proyecto, la matriz de riesgos y los involucrados o participantes identificados 
inicialmente.  

Adaptando la técnica de elaboración de la MML, en primer lugar se debe realizar el traslado de 
información del árbol de objetivos y la cadena de valor a la primera columna que formará parte de 
dicha matriz, para luego realizar la asociación de los indicadores, las fuentes de verificación y los 
supuestos que corresponden a cada una de los elementos que conforman esa primera columna.  
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Ilustración 29. Caracterización del proceso de construcción de la matriz de resumen del proyecto 

 
 

a) Traslado de la información del árbol de objetivos y la cadena de valor 
 
Para el desarrollo de este paso, es fundamental tener presente que la estructura de la matriz de 
marco lógico cuenta con cuatro filas que condensan la información de distintos niveles de objetivos y 
cuatro columnas que de forma esquemática la complementan para facilitar las labores de ejecución y 
seguimiento requeridos para cada uno de ellos. En este sentido, las filas de la matriz reproducen la 
lógica vertical que proviene del árbol de objetivos y el correspondiente eslabonamiento que se da 
entre los elementos de la cadena de valor así: 
 

Ilustración 30. Transcripción de la cadena de valor en la matriz de resumen del proyecto  
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La interpretación del ordenamiento de las filas indica que la finalidad de un proyecto cualquiera se 
relaciona con la contribución que este pueda hacer a los objetivos de política pública de mediano 
plazo a través del cumplimiento del propósito o del resultado esperado con la ejecución del mismo, 
el cual será posible de alcanzar con la entrega de productos que requieren el desarrollo de una serie 
de actividades relacionadas entre sí.   

De forma inversa se tendría que durante la ejecución del proyecto será necesario realizar un 
conjunto de actividades para producir unos bienes y servicios con los cuales la población objetivo 
logrará cambiar o transformar su condición actual y con ello aportar a un objetivo mayor de la política 
pública.  

Para los proyectos de inversión pública, el fin viene determinado por la asociación del proyecto con 
el Plan Nacional de Desarrollo. El propósito por el objetivo general definido al momento de la 
transformación del problema central en el objetivo general del proyecto. Los productos por la 
desagregación de los bienes y servicios propuestos para el cumplimiento de los objetivos específicos 
y las actividades según la desagregación realizada en la Estructura de Desglose de Trabajo (EDT). 

En otras palabras, llegados a este punto ya se cuenta con los datos necesarios para generar la 
descripción de los cuatro niveles de objetivos de la primera columna de la matriz de resumen del 
proyecto. Algunos de los errores que se presentan de manera más frecuente al describir cada uno 
de los niveles de objetivo del proyecto son20:    

Tabla 11. Errores frecuentes en la descripción de los elementos de la cadena de valor 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           
20 Una exposición más amplia se encuentra en la Guía para la construcción y estandarización de la cadena de 
valor, Dirección de Inversiones y Finanzas Publicas, Marzo de 2014  en 
https://www.dnp.gov.co/programas/inversiones-y-finanzas-publicas/Paginas/Metodologias.aspx  
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Las columnas restantes que conforman la Matriz de Resumen del Proyecto también guardan una 
estrecha relación entre sí, reflejando lo que se conoce como la lógica horizontal pues soporta la 
consistencia conjunta entre los niveles de objetivos dispuestos en las filas (Fin, Propósito, Productos 
y Actividades) con las nuevas columnas que introducen dimensiones relacionadas con indicadores, 
sus medios de verificación y los supuestos requeridos para que se cumpla cada uno de ellos. 

La estructura general de la Matriz se resume en la Ilustración 31, donde además se señala la forma 
más apropiada de leerla para validar la consistencia del encadenamiento de sus elementos una vez 
elaborada para un proyecto en particular:   

Ilustración 31. Lectura del encadenamiento vertical y horizontal de la Matriz de Resumen del Proyecto 
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Con la información de la primera columna organizada, se procede a definir los indicadores que se 
ubicarán en la segunda columna de la matriz y que permitirán monitorear el avance del proyecto y 
evaluar los logros por cada nivel de objetivos según las metas propuestas.  
 
Una vez se cuenta con la matriz de programación del proyecto diligenciada, se recomienda volver a 
revisar la consistencia del encadenamiento entre los diferentes niveles empezando de abajo hacia 
arriba por las actividades, verificando que a ese nivel se incluyen todas y únicamente las actividades 
necesarias para lograr cada uno de los productos esperados. También que el indicador asociado a 
ellas y su fuente de verificación son los apropiados y que de cumplirse los supuestos tenidos en 
consideración se obtendrían realmente tales productos.  
 
Esta secuencia se repite de la misma manera para cada nivel de objetivo como se muestra en la 
ilustración mediante las flechas de color rojo, validando la consistencia de todos los elementos 
registrados en la matriz.   

b) Asociación de indicadores y fuentes de verificación para cada nivel de objetivos 
 
Los indicadores son representaciones cuantitativas de variables verificables objetivamente, a partir 
de los cuales se registra, procesa y presenta la información necesaria para medir el avance o 
retroceso en el logro de un determinado objetivo.  Aunque en algunos casos las variables se pueden 
expresar de forma cualitativa con atributos sujetos a interpretaciones personales, los indicadores 
siempre deben definirse en unidades numéricas que permitan comparar su evolución.  

De igual forma puede suceder que bajo ciertas circunstancias no se identifique un indicador que 
cumpla con las mejores características para representar lo que se quiere medir y que sea necesario 
recurrir a variables que tengan una relación directa que permita una aproximación del evento que 
interesa cuantificar, denominados indicadores indirectos o “proxy”.  

Es recomendable utilizar el menor número de indicadores para medir cada nivel de objetivo de la 
matriz de resumen atendiendo el esfuerzo que puede representar la recolección y procesamiento de 
la información respectiva, por ello debe evaluarse el aporte adicional que cada uno de ellos 
representa para el propósito del seguimiento y la evaluación del proyecto.  
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Fuente: adaptado de la Guía de Indicadores del DNP  

Los indicadores requieren la definición de metas específicas frente a las cuales se estime el 
cumplimiento de cada eslabón de la cadena de valor para que en caso de presentarse desviaciones 
de la programación o de los valores esperados en cada nivel, se tomen acciones correctivas que 
permitan ajustar y reaccionar oportunamente. En especial a nivel del desarrollo de las actividades 
principales y de la entrega de los productos.  

Sin embargo, puede suceder que en este proceso se elijan indicadores inapropiados o que las metas 
no concuerden realmente con los otros elementos que conforman el proyecto como el presupuesto 
previsto para cada periodo o que se realice una incorrecta definición de los productos distorsionando 
los indicadores asociados a ellos. También que los valores de línea de base (en la situación sin 
proyecto) no correspondan con la realidad, con lo cual se desvirtúa la utilidad de este instrumento 
para mejorar la gestión.    

De acuerdo con la dimensión que se pretenda medir en el logro de los objetivos, los indicadores se 
clasifican de la siguiente manera: 

1. Indicadores de eficacia: están relacionados con el cumplimiento de los objetivos que se 
espera alcanzar una vez se encuentra en operación el proyecto o cuando este termina. Es 
decir, su propósito se relaciona con la medición de los cambios ocurridos en la situación 
problemática identificada inicialmente según los resultados intermedios y finales esperados 
al transformarla con la ejecución del proyecto. 

2. Indicadores de eficiencia: En este grupo aparecen aquellos indicadores que establecen una 
relación entre los bienes y servicios entregados por el proyecto y el costo que estos 
representan en términos de los valores de los insumos utilizados. 

3. Indicadores de calidad: La dimensión a que hacen referencia estos indicadores 
complementa las dos categorías anteriores puesto que su propósito es medir la satisfacción 
de los beneficiarios generada por los productos entregados, tomando como referencia 
estándares u otros criterios asociados a la oportunidad, la atención, la durabilidad o 
cualquier otro atributo que los caracterice. Normalmente representan dificultades en su 
medición pero son muy importantes a la hora de realizar el seguimiento y evaluación del 
proyecto. 

4. Indicadores de economía: En este grupo entran aquellos indicadores que se orientan a 
mostrar la capacidad para gestionar los recursos financieros asignados al proyecto, 
normalmente tienen que ver con el volumen de ahorros logrados o la detección de 
sobrecostos en los procesos.  

 
Una perspectiva diferente pero complementaria de clasificar los indicadores puede derivarse de los 
niveles previstos en la matriz de programación del proyecto y la posibilidad de cumplir con la lógica 
vertical prevista en ella.  

La siguiente Ilustración reúne los dos tipos de clasificaciones propuestas que pueden ser usadas 
siguiendo la estructura de encadenamiento vertical de la Matriz de Resumen de Proyecto: 
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Ilustración 32. Relación de las categorías de los indicadores de la Matriz de Resumen del 
Proyecto 

 
Para la redacción de los indicadores de producto se asume la siguiente forma general:  

Ilustración 33. Estructura utilizada para la redacción de indicadores de producto 

La siguiente tabla reúne los indicadores de producto utilizados para el ejemplo, según las 
indicaciones dadas para su redacción 

Tabla 12 Indicadores de Producto: Ejemplo 
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Construido el indicador debe seleccionarse tanto la unidad de medida como la meta que se espera 
alcanzar en cada periodo y sobre la cual se realizará la verificación de desempeño durante la 
ejecución del proyecto.  

En cuanto a los indicadores de gestión, podrían estar asociados de manera específica a las 
actividades. Se recomienda considerar aquellas que demandan esfuerzos significativos de parte de 
la gerencia del proyecto para el logro de los resultados, según los indicadores sectoriales definidos. 

Aunque en la matriz de programación del proyecto los indicadores y sus fuentes de verificación se 
encuentran en columnas independientes, en realidad estas últimas aportan información 
complementaria que permite identificar clara e inequívocamente el medio de donde se tomaran los 
resultados, para acreditar el cumplimiento de las metas establecidas para el indicador en cada 
periodo o como mínimo los datos requeridos para su cálculo.  

Dentro de las fuentes de verificación se encuentran entre otras: 

1. Documentos oficiales: Donde puede contemplarse por ejemplo estadísticas sectoriales o 
publicaciones de organizaciones reconocidas del ámbito gubernamental.  

2. Informes: Tales como inspecciones adelantadas mediante procesos de supervisión, 
auditoria, o interventoría.  

3. Evaluaciones: En este grupo entran no solamente las evaluaciones de desempeño 
institucional, sino también los estudios realizados por diferentes organismos de investigación  
que valoran los resultados obtenidos en temas relacionados con el proyecto. 

4. Encuestas: Utilizadas especialmente para medir el grado de satisfacción de los usuarios en 
el caso de indicadores orientados a la medición de la calidad. 

5. Registros contables y otros.  
 
En resumen, la definición de los indicadores es una labor bastante exigente. No solo porque requiere 
que previamente se hayan seleccionado aquellos que sean claros, relevantes, económicos, medibles 
y adecuados, sino porque a su vez demanda la asociación de unidades de medida consistentes, de 
metas acordes con los objetivos previstos y de fuentes de verificación apropiada. Todo esto para que 
cumplan realmente la función propuesta en el seguimiento y la evaluación ex post de los proyectos 
de inversión pública.  
 

c) Descripción de los supuestos partiendo de los riesgos asociados para cada nivel de 
objetivos 

 
Existen diferentes factores externos asociados a eventos, situaciones y condicionamientos que no 
dependen directamente del control del director o de quien haya sido designado como responsable 
del proyecto, con lo cual su incidencia es baja o inexistente y los resultados esperados en el futuro 
reflejan riesgos de incumplimiento según los términos previstos.  Normalmente las implicaciones de 
estos hechos se ven reflejadas entre otras cosas en retrasos en la entrega de bienes y/o servicios, 
sobrecostos en algunas actividades o incluso hasta el fracaso definitivo en la ejecución del mismo.  
 
A manera de ejemplo en seguida se enuncian algunos factores externos que regularmente tienen 
incidencia en la ejecución de los proyectos: 
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1. Fallas de coordinación con otras entidades de las que también depende el logro de los 
objetivos. 

2. Cambios en las condiciones del entorno económico que impactan en el funcionamiento y la 
sostenibilidad del proyecto. 

3. Inestabilidad política que afecta las decisiones en las etapas de inversión y operación.  
4. Conflictos sociales que alteran el desarrollo normal de las actividades planeadas. 
5. Fenómenos naturales inesperados.  

 
Teniendo en cuenta lo anterior, la matriz de resumen del proyecto incluye en la cuarta y última 
columna un espacio para definir a manera de hipótesis los escenarios futuros favorables que 
deberían ocurrir en torno a aquellos factores externos que han sido identificados con alguna 
probabilidad de riesgo para el logro de los objetivos planteados en cada nivel de la matriz. Es decir, 
que para la descripción de los supuestos se tiene como referencia el análisis de riesgos llevado a 
cabo en el capítulo de preparación. De lo que se trata en este caso es de convertirlos en positivo de 
manera similar a como se obtuvieron los objetivos a partir del análisis de problemas. 
 

Tabla 13 Redacción de supuestos a partir de riesgos: Ejemplo 
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d) Consolidación de la matriz y verificación de su consistencia lógica  

Concluido el registro de la información de los indicadores y los supuestos, se ha logrado la 
consolidación de las cuatro filas y las cuatro columnas de la Matriz de Resumen del proyecto, por lo 
cual se recomienda revisar la consistencia de su contenido atendiendo la validez del 
encadenamiento vertical. 

Con la inclusión de los supuestos se plantea la necesidad de analizar no solo la responsabilidad de 
la dirección sobre la gestión de los factores internos sino la necesidad de considerar los factores 
externos que no están bajo su control, pero que terminan incidiendo en el cumplimiento de los logros 
propuestos.  

De esta forma la revisión de la matriz se adelanta en orden ascendente como se comentó 
anteriormente pero incluyendo en esta oportunidad el cumplimiento de las hipótesis enunciadas en 
los supuestos, así: 

1. Todas las actividades son necesarias y suficientes en conjunto con los supuestos para 
entregar los productos previstos. Sus indicadores, unidades de medida, metas y las fuentes 
de verificación son consistentes y permiten el control de la gestión. 21 

2. Los productos considerados dentro del proyecto son necesarios, adecuados y suficientes en 
conjunto con los supuestos de ese nivel para lograr el objetivo general o propósito. Sus 
indicadores, unidades de medida, metas y las fuentes de verificación son consistentes y 
permiten el control de la entrega de los bienes y/o servicios en los términos requeridos. 

3. El objetivo general del proyecto en conjunto con los supuestos a ese mismo nivel, 
contribuyen al cumplimiento de alguna(s) meta(s) del Plan Nacional de Desarrollo según las 
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condiciones previstas. Sus indicadores, unidades de medida, metas y las fuentes de 
verificación son consistentes y permiten el control de los resultados esperados con la 
ejecución del proyecto. 
 

Tabla 14  Matriz de Programación del Proyecto: Ejemplo  
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6.2 ¿Con qué recursos se financia el proyecto y qué otros aspectos se deben 
considerar para acceder a ellos? 
 
Como se ha visto en este capítulo, la programación conlleva el establecimiento de una serie de  
compromisos que corresponde asumir al equipo responsable de llevarlo a cabo el proyecto. Sin 
embargo, dichos compromisos dependen de la disponibilidad de recursos para cubrir el costo de los 
insumos que demanda el desarrollo de las actividades en cada etapa del proyecto y por ello en la 
programación se debe tener presente la definición exacta del esquema de financiamiento 
correspondiente.  

En este sentido es importante contar con la información exacta de la(s) etapa(s) que incluye el 
proyecto, la entidad o las entidades a las que se les solicita el aporte de recursos, el tipo y monto de 
estos, y el periodo en el que son requeridos de acuerdo con la programación de actividades y los 
costos del proyecto. De igual forma se debe contar con la información de los estudios requeridos 
para presentar el proyecto ante la(s) entidad(es) financiadora(s). 

Para finalizar, en la Tabla 15 se muestran los estudios y otros requisitos que deberían presentarse 
en el caso del proyecto de Aprovechamiento de Residuos Sólidos, según las disposiciones del 
Artículo 93 del Decreto 2981 de 2013 y otros aspectos complementarios. 

 
Tabla 15 Estudios y documentos de preinversión: Ejemplo 
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7 GLOSARIO 
 

ACTIVIDAD: Es la acción que contribuye a la transformación de insumos en productos.  
 
• Actividad económica principal: actividad que genera la mayor parte del valor agregado o la 
actividad cuyo valor agregado supera al de todas las demás actividades que realiza el proyecto.  
• Actividad económica secundaria: actividad independiente que genera productos destinados en 
última instancia a terceros y no corresponde a alguna actividad principal del proyecto.  
• Actividad económica auxiliar: actividad que se realiza para respaldar las actividades de producción 
principales del proyecto que generan productos o servicios no duraderos.  
 
En resumen, las actividades principales son aquellas que generan el mayor valor agregado del 
proceso de generación de bienes y servicios. Las actividades secundarias generan productos de 
menor valor agregado, o conexos al principal. Las actividades auxiliares son las que se llevan a cabo 
para respaldar las actividades principales.  
 
ALCANCE: Es la suma total de todos los productos y sus requisitos o características. Permite 
identificar hasta dónde se profundizan los estudios del proyecto de acuerdo a su ciclo de vida. El 
alcance está enmarcado por las metas de los productos y los respectivos indicadores para su 
medición.  
 
BANCO NACIONAL DE PROGRAMAS Y PROYECTOS, BPIN: Es la plataforma para el registro y la 
sistematización de los proyectos de inversión susceptibles de ser financiados con recursos del 
Presupuesto General de la Nación que debidamente formulados y evaluados permiten tomar 
decisiones de inversión para que se generen los bienes y/o servicios necesarios para el 
mejoramiento de la calidad de vida y el bienestar de la sociedad colombiana.  
 
BENEFICIARIOS: Corresponde a la población objetivo identificada en el diagnóstico del proyecto, la 
cual indica el número de personas DIRECTAS para quienes se solucionará el problema identificado 
previamente.  
 
BENEFICIO: Es la riqueza en el ámbito social, ambiental o económico que obtiene la población 
objetivo en el momento que se decide ejecutar un proyecto de inversión. La valoración de beneficios 
depende de la Identificación de los problemas resueltos y su descripción tiene que ver con el 
impacto o los fines que tiene la utilización de los bienes producidos.  
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Los beneficios son de carácter cualitativo y cuantitativo y se presentan bajo la forma del problema 
resuelto o la necesidad satisfecha.  
 
BIEN: Es un objeto tangible, almacenable o transportable.  
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CADENA DE VALOR: relación secuencial y lógica entre insumos, actividades, productos, resultados 
e impactos en la que se añade valor a lo largo de su proceso de transformación.  
Se puede decir que en una primera etapa de la cadena de valor se toman insumos, que tienen unos 
costos asociados, y bajo alguna tecnología y procesos (llamado actividades), se transforman en 
productos. Luego, en una segunda etapa, los productos bajo condiciones específicas generan 
resultados, que en un tiempo mucho mayor, generan impactos, que deben cumplir, parcial o 
totalmente, alguna función pública o social del Estado."  
 
CALIDAD DEL GASTO: determina el grado de bondad en que el producto suministrado se ajusta a 
la entrega.  
 
CAPACIDAD: Se refiere a la CANTIDAD de producto (ya sean bienes o servicios) que debe generar 
un proyecto para poder alcanzar su objetivo general.  
 
CAPACIDAD DE IMPACTO ESPERADA: relación ente el producto y el impacto esperados.  
 
CAPACIDAD DE IMPACTO OBSERVADA: relación entre el producto generado y su impacto 
observado en las condiciones económicas o sociales de la población.  
 
CAUSA: Explica los motivos por los cuales se está presentando el problema que se está analizando; 
la mejor manera de evidenciarlos es preguntándose cuál es el origen del problema.  
 
CLASIFICACIÓN CIIU (Rev. 4. A.C.): la Clasificación Industrial Internacional Uniforme de todas las 
Actividades Económicas adaptada para Colombia (CIIU) a.c., es una clasificación de actividades 
económicas por procesos productivos, que clasifica unidades estadísticas (unidad local, 
establecimientos, empresas, etc.) con base en su actividad económica principal.  
 
CLASIFICACIÓN CPC (Ver. 1.0. A.C.): la Clasificación Central de Productos adaptada para 
Colombia (CPC) a.c., es una clasificación de productos económicos que comprende bienes y 
servicios, clasifica los productos tangibles en categorías de acuerdo con sus propiedades físicas y la 
naturaleza intrínseca, grado de elaboración y el principio del origen industrial. Las propiedades 
físicas y la naturaleza intrínseca de los productos son características que distinguen a los productos 
propiamente dichos.  
 
CLASIFICACIÓN ECONÓMICA DEL GASTO: establece las fuentes, usos y financiamiento del 
presupuesto desde el punto de vista de la naturaleza de las transacciones económicas del gobierno. 
(Por ejemplo: ingresos corrientes, gastos, transferencias)  
 
CLASIFICACIÓN FUNCIONAL DEL GASTO: establece los destinos del presupuesto desde el punto 
de vista de las finalidades sectoriales del gobierno. (Por ejemplo: vivienda, transporte, 
comunicaciones, salud)  
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COMPONENTE: Dentro de la metodología de marco lógico, los componentes son los bienes o 
servicios que produce o entrega un programa o proyecto para cumplir un propósito, los cuales son el 
resultado de una o varias actividades. Se asimilan al concepto de producto en el contexto de cadena 
de valor.  
 
COSTOS: Corresponde a la cantidad monetaria que se paga por los insumos programados para la 
realización de un proceso de servicio.  
 
Para los proyectos de inversión los costos se organizan de acuerdo a la etapa en que se realicen 
sus actividades:  
• Costos de ejecución: Son los desembolsos atribuibles a la compra de activos fijos, como compra de 
terrenos y edificios, pago de obras civiles, compra de equipo y maquinaria, obras de instalación y los 
costos de capital de trabajo, entre otros. Estos generalmente se concentran durante los primeros 
períodos de la alternativa y su registro en el flujo de caja así lo reflejará. Sin embargo, puede haber 
inversiones, reinversiones o reposición de activos físicos y/o capital de trabajo en cualquier etapa de 
la alternativa de solución.  
• Costos de operación y mantenimiento: Son los desembolsos atribuibles a la etapa de operación de 
la alternativa, como pago de arrendamiento de infraestructura, servicios públicos domiciliarios, 
gastos generales y gastos propios del mantenimiento de los activos fijos. Los costos de operación, 
reflejan los desembolsos por insumos y otros rubros necesarios para el ciclo productivo de la 
alternativa a lo largo de su funcionamiento. Estos generalmente se concentran durante el período 
denominado operación del proyecto y su registro en el flujo de caja así lo reflejará.  
 
COSTO DE OPORTUNIDAD DEL GASTO: mide la tasa de sacrificio que asume el sector público 
por el uso alternativo de sus recursos.  
 
COSTO EFECTIVIDAD: mide la relación entre los recursos invertidos y los resultados alcanzados.  
 
ECONOMÍA DEL GASTO: máxima calidad y cantidad de insumos que se pueden adquirir a un costo 
dado, o alternativamente, para una calidad y cantidad dada de insumos; cuál es el mínimo costo al 
que éstos se pueden adquirir.  
 
EFECTIVIDAD: Hace referencia a la medida en que los objetivos de la prestación de servicios se 
cumplen a través de los productos generados. Este concepto involucra la eficiencia y la eficacia; 
consistente en realizar las actividades y procesos que realmente deben llevarse a cabo, haciendo un 
uso óptimo de los recursos involucrados.  
 
EFICACIA DEL GASTO: Es el grado con el que los productos alcanzan los resultados esperados. 
La eficacia consiste en concentrar los esfuerzos en las actividades y procesos que realmente deban 
llevarse a cabo para el cumplimiento de los objetivos formulados.  
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EFICIENCIA: El concepto hace referencia al uso óptimo de recursos en una actividad productiva; 
esto es, obtener el mismo producto con una menor cantidad de recursos por unidad producida o en 
obtener más productos con la misma cantidad de recursos.  
 
En el marco de los proyectos de inversión, la eficiencia puede ser abordada, entre otros, a través del 
análisis de Eficiencia Técnica. Este análisis evalúa qué tan bueno es un proyecto determinado 
transformando insumos en productos requeridos (esto es, qué tan productivo es su gasto), en 
comparación con si mismo u otros proyectos similares. En este sentido es posible medir la eficiencia 
técnica como la relación entre la productividad observada de un proyecto y su productividad 
esperada (o una productividad referente que sea considerada óptima). Este concepto permite 
responder la pregunta de ¿qué tan bueno es el sector público transformando dinero en servicios 
prestados, comparado con otros? "  
 
ENTREGA: garantía del cumplimiento de metas, expectativas o necesidades de la población 
beneficiaria en los diferentes mecanismos de intervención pública.  
 
EQUIDAD: medida en que la provisión de servicios cumple en la práctica con los principios 
constitucionales de: (i) promoción y garantía de todas las libertades, oportunidades y derechos 
fundamentales establecidos en la Constitución a toda la población en condiciones de igualdad y (ii) 
distribución de los recursos públicos mediante un esquema de gasto público progresivo, orientado a 
asegurar las condiciones necesarias para que toda la población pueda alcanzar un estándar mínimo 
de vida que pueda catalogarse como “decente” o “digna”.  
 
ETAPA DE FUNCIONAMIENTO U OPERACIÓN: Momento en el cual se empieza a utilizar el bien o 
servicio obtenido en la etapa de inversión y por tanto, se inicia la generación del beneficio. Esta 
etapa dura el tiempo que se estipuló en la etapa de preinversión para alcanzar los objetivos del 
proyecto, es decir, la operación va hasta el periodo en que se espera que ya no se presente el 
problema que se está atacando con el proyecto. Durante esta etapa también existe seguimiento, el 
cual busca medir los resultados y el impacto en la cadena de valor; éste se realiza a los 
componentes y la finalidad en la matriz de marco lógico.  
 
ETAPA DE INVERSIÓN: Es la etapa en la cual se materializan las acciones que dan como resultado 
bienes o servicio y culmina cuando el o los productos obtenidos comienzan a generar beneficios. En 
esta etapa se realizan los procesos de ejecución y seguimiento. La ejecución se desarrolla física y 
financieramente. Durante este periodo se llevan a cabo las actividades necesarias para la obtención 
del producto o productos del proyecto. Las actividades deben ser claras, concretas y estar 
programadas en el tiempo, pues ellas indicarán el monto de recursos que se requiere anualmente 
para poder lograr el producto en el tiempo estipulado. El seguimiento va de la mano con la ejecución. 
Este se realiza a los insumos, actividades y productos planteados en la cadena de valor del proyecto 
a través de indicadores de producto y de gestión que son los que miden el comportamiento físico del 
proyecto.  
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ETAPA DE PREINVERSIÓN: Es la etapa del proyecto que involucra la formulación y evaluación ex 
ante del proyecto. En esta etapa, se identifica el problema o necesidad y se prepara la información 
pertinente para establecer si desde el punto de vista financiero, técnico, económico y ambiental es 
viable emprender el proyecto.  
 
EVALUACIÓN EX ANTE: Consiste en un ejercicio de análisis de la pertinencia, eficacia, eficiencia e 
impacto del proyecto a la luz de las alternativas de solución identificadas. Para lo anterior se parte de 
la información recopilada en la preparación de cada una de las alternativas de solución.  
 
La evaluación consiste en la comparación de las diferentes alternativas de solución mediante 
indicadores con el propósito de seleccionar la mejor, de acuerdo con el criterio seleccionado. Existen 
tres tipos de evaluación:  
 
• Evaluación financiera: Es del interés del inversionista privado, del gobierno y de las instituciones 
financieras. La valoración de beneficios, ingresos y costos del proyecto se hace a precio de 
mercado, es decir, con todas sus distorsiones. Incluye los costos y beneficios directos atribuibles a la 
alternativa. Para el análisis se utiliza la tasa de interés de oportunidad del mercado.  
 
• Evaluación Económica: Corresponde al proceso de identificación, medición y valorización de los 
beneficios y costos de un proyecto, desde el punto de vista del Bienestar Social, con el propósito de 
determinar su contribución al incremento de la riqueza nacional. Este tipo de evaluación está 
juzgando el proyecto según su aporte al objetivo de contribuir al bienestar de la colectividad 
nacional, teniendo en cuenta el objetivo de eficiencia, pero no tiene en cuenta el efecto del proyecto 
sobre la distribución de la riqueza.  
 
• Evaluación Social: Busca medir el impacto de un proyecto sobre los elementos que contribuyen al 
bienestar nacional, incluyendo la redistribución del ingreso y la riqueza. Incorpora el análisis de 
eficiencia de los impactos de un proyecto o política, y los aspectos de equidad, o sea los efectos que 
genera el proyecto o política sobre la distribución de ingresos y riquezas.  
 
EVALUACIÓN EX POST: Corresponde a la última etapa del ciclo de la inversión pública y por lo 
general se realiza al final del horizonte de evaluación del proyecto para medir cómo este contribuye 
en largo plazo a la solución de las problemáticas percibidas en un sector determinado. Esta 
corresponde a una evaluación de impacto que usualmente se realiza a nivel de políticas y por tanto, 
el proyecto se constituye en insumo para la misma. La intención es identificar los factores de éxito o 
fracaso, evaluar la sostenibilidad de los resultados y las repercusiones, y extraer conclusiones que 
puedan ser útiles para otras intervenciones. Dependiendo del impacto, se puede determinar el éxito 
o fracaso de cada uno de los proyectos de Inversión Pública, para retroalimentar así una nueva 
etapa de formulación del proyecto, cerrando el ciclo de la inversión pública.  
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FACTIBILIDAD: Este nivel se orienta a definir detalladamente los aspectos técnicos de la solución 
planteada con el proyecto. Para ello se analiza minuciosamente la alternativa recomendada en la 
etapa anterior, prestándole particular atención al tamaño óptimo del proyecto, su momento de 
implementación o puesta en marcha, su estructura de financiamiento, su organización administrativa, 
su cronograma y su plan de monitoreo.  
 
FICHA EBI: Es la ficha de Estadísticas Básicas de Inversión que resume las características 
centrales de un proyecto o programa. En ella se debe plasmar la información de la alternativa 
seleccionada en la evaluación del proyecto o programa. Esta ficha deber ser diligenciada por las 
entidades para cada uno de los proyectos o programas que requiera financiamiento del PGN.  
 
FORMULACIÓN: Es a la fase de la preinversión en la cual se identifican la situación actual, la 
situación esperada y las alternativas de solución para la problemática que se está analizando, que 
seguidamente pasarán a preparación para iniciar el levantamiento de la información relacionada con 
los insumos, actividades, costos, tiempos y demás elementos necesarios para obtener el o los 
productos que las contiene.  
 
FUENTE DE FINANCIACIÓN: Se refiere al origen de los recursos con que son financiados los 
costos de las actividades del proyecto de inversión.  
 
HORIZONTE DE EVALUACIÓN: Periodo que contempla el análisis de las etapas de preinversión, 
inversión y operación.  
 
IDEA: Es el resultado de la búsqueda de una solución a una necesidad, una respuesta a un marco 
de políticas generales, o a un Plan de Desarrollo específico. A este nivel se cuenta con una primera 
visión del problema, de sus características y de las posibles alternativas de solución que puede 
tener; con el objeto de decidir si es aconsejable profundizar el análisis, en miras a su 
implementación, o si es preferible rechazar o postergar la idea.  
 
IDENTIFICACIÓN: Fase de la formulación del proyecto en la cual se identifica la situación actual 
(árbol del problema, análisis de participaciones, población y zona afectada), la situación esperada 
(árbol de objetivos, población y zona objetivo) y las alternativas de solución a través del análisis de 
objetivos.  
 
IMPACTO: Es el cambio logrado en las condiciones económicas o sociales de la población, como 
resultado de los productos y resultados obtenidos con el proyecto o programa. Se trata del nivel más 
elevado de resultados o de la finalidad última los proyectos, cuando se genera la totalidad de los 
beneficios previstos en su operación.  
 
INDICADOR: Es una representación cuantitativa (variable o relación entre variables), verificable 
objetivamente, a partir de la cual se registra, procesa y presenta la información necesaria para medir 
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el avance o retroceso en el logro de un determinado objetivo. En consecuencia, es a partir de 
indicadores que se pueden determinar objetivamente, los resultados de las intervenciones públicas y 
valorar su desempeño.  
Los indicadores deben ser:  
C – Claros  
R – Relevantes  
E – Económicos  
M- Medibles  
A – Adecuados  
 
INDICADOR DE GESTIÓN: Identifica los recursos físicos, humanos y financieros utilizados en el 
desarrollo de las acciones; y mide la cantidad de acciones, procesos, procedimientos y operaciones 
realizadas durante la etapa de implementación.  
 
INDICADOR DE IMPACTO: Mide los cambios resultantes en el bienestar de la población objetivo de 
la intervención como consecuencia (directa o indirecta) de la entrega de los productos. Mide los 
efectos (directos e indirectos) generados por los productos sobre la población directamente afectada.  
 
INDICADOR DE PRODUCTO: Cuantifica los bienes y servicios (intermedios o finales) producidos 
y/o provisionados a partir de una determinada intervención, así como los cambios generados por 
ésta que son pertinentes para el logro de los efectos directos.  
 
INTERVENCIÓN PÚBLICA: constituye el todo el quehacer del Estado. Involucra tanto el diseño y 
planeación de las políticas públicas, como la materialización de las mismas en programas y 
procesos de servicios.  
 
INSUMOS: Son los factores productivos, recursos financieros, humanos y materiales con los que se 
cuenta para llevar a cabo el proceso productivo.  
 
INVERSIÓN PÚBLICA: Se entiende por inversión pública la aplicación de un conjunto de recursos 
públicos orientados al mejoramiento del bienestar general y la satisfacción de las necesidades de la 
población, mediante la producción o prestación de bienes y servicios a cargo del Estado, o mediante 
la transferencia de recursos, siempre que se establezca claramente un cambio positivo en las 
condiciones previas imputable a la aplicación de estos recursos, en un tiempo determinado.  
 
La normatividad colombiana ha acotado el término de inversión pública a “aquellas erogaciones 
susceptibles de causar réditos o de ser de algún modo económicamente productivas, o que tengan 
cuerpo de bienes de utilización perdurable, llamados también de capital por oposición a los de 
funcionamiento, que se hayan destinado por lo común a extinguirse con su empleo. (…) La 
característica fundamental de este gasto debe ser que su asignación permita acrecentar la 
capacidad de producción y productividad en el campo de la estructura física, económica y social”.  
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LOCALIZACIÓN: Se refiere a la ubicación específica y/o geográfica, en donde se deben tener en 
cuenta las dimensiones de tiempo y espacio. La variable tiempo puede significar oportunidad, 
calidad, vida o expiración, entre otros y la dimensión espacio es importante desde el concepto de red 
de prestación o mercado de bienes o servicios y su área de influencia.  
 
MATRIZ DE MARCO LÓGICO: Es una estructura de cuatro filas y cuatro columnas que permite 
presentar una estructura secuencial y jerarquizada de los elementos mínimos que hacen parte de la 
formulación de un proyecto de inversión. DESCRIPCIÓN, INDICADORES, MEDIOS DE 
VERIFICACIÓN, SUPUESTOS, FIN, PROPÓSITO, COMPONENTES, ACTIVIDADES. 
 
MEDICIÓN DEL PRODUCTO: Es su cuantificación dentro del proyecto de inversión a través de 
indicadores de producto. Se deben definir los siguientes elementos:  
 
Condición deseada: Es el estado final que el producto debe tener para satisfacer la necesidad 
identificada.  
Unidad de medida: Es el parámetro o estándar que permite cuantificar una magnitud.  
 
META: Corresponden a la expresión cuantitativa y cualitativa de los logros que se pretenden obtener 
con el proyecto. Refleja la magnitud o nivel especifico de los resultados es decir de los productos, 
efectos o impactos que se esperan alcanzar. Su medición debe hacerse en términos de tiempo, 
cantidad y si es posible calidad.  
 
METODOLOGÍA DE MARCO LÓGICO: Es el resultado de la aplicación de una metodología que 
contempla el análisis de problemas, objetivos, involucrados y alternativas, desarrollada por 
Gesellschaft für Internationale Zusammenarbeit (GIZ) y aplicada por agencias como USAID, dentro 
del marco de la planeación por objetivos.  
 
Esta herramienta se utiliza para mejorar el diseño de las intervenciones, más frecuentemente a nivel 
del proyecto. Comprende la identificación de elementos estratégicos (insumos, productos, efectos, 
impacto) y sus relaciones causales, indicadores y los supuestos o riesgos que pueden influir en el 
éxito o el fracaso. De esa manera facilita la planeación, la ejecución y la evaluación de una 
intervención para el desarrollo.  
 
MONITOREO: Es una herramienta de gestión, que a través de la recolección y análisis continúo de 
información, le ayuda al gerente del proyecto a controlar los avances durante la fase de ejecución. 
Se basa en la comparación entre los resultados esperados y el estado de avance de los mismos, lo 
que permite identificar y valorar posibles problemas y logros de los procesos de ejecución, así como 
proporcionar información fiable y oportuna, con el fin de hacer ajustes para lograr el objetivo 
deseado.  
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OBJETIVO GENERAL: Es la situación deseada para la población con relación al problema 
identificado. El objetivo general se origina al convertir en positivo el árbol del problema. El objetivo 
debe ser:  
• Realistas: se pueden alcanzar con los recursos disponibles.  
• Eficaces: no sólo responde a problemas presentes sino al tiempo futuro en que se ubica el objetivo.  
• Coherentes: el cumplimiento de un objetivo no imposibilita el cumplimiento de otro.  
• Cuantificables: Son susceptibles de medición en el tiempo.  
 
OPERACIÓN RECURRENTE: Proceso de creación de valor que se caracteriza por ser periódico, 
divisible, transforma insumos en bienes y servicios asociados al mantenimiento, funcionamiento y 
apoyo de las funciones del Estado.  
 
PERFIL: En este nivel debe recopilarse la información de origen secundario que aporte datos útiles 
para el proyecto, como documentos acerca de proyectos similares, mercados y beneficiarios. Esta 
información es fundamental para preparar y evaluar las alternativas del proyecto y calcular sus 
costos y beneficios de manera preliminar. Aquí también se analiza la viabilidad legal e institucional 
del proyecto. Con esta información, se eligen las alternativas que ameritan estudios más detallados 
o se toma la decisión de aplazar o descartar el proyecto. Este es el nivel mínimo requerido para la 
inscripción de un proyecto en el BPIN.  
 
PLAN: Instrumento que permite determinar objetivos, metas, prioridades y estrategias de manera 
general definidas para un periodo de tiempo. 
  
PLANEACIÓN: En términos públicos es la orientación adecuada de los recursos procurando el 
cumplimiento de objetivos de desarrollo económico y social.  
 
POLÍTICA PÚBLICA: mecanismo de intervención pública que recoge grandes consensos de qué y 
cómo cumplir los mandatos constitucionales y legales acordados por la sociedad.  
 
PREFACTIBILIDAD: En este estudio se evalúan las alternativas que fueron seleccionadas en la 
fase precedente. Se realizan estudios técnicos especializados de manera que al mejorar la calidad 
de la información reduzcan la incertidumbre para poder comparar las alternativas y decidir cuáles se 
descartan y cuál se selecciona. Estos estudios deben incluir al menos los efectos producidos por 
cambios en las variables relevantes del proyecto (sobre el valor presente neto, VPN, sobre cambios 
en los gastos de inversión y de operación del proyecto, y las estimaciones de la demanda y de la 
oferta).  
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PREPARACIÓN: Consiste en la elaboración de estudios para comparar las alternativas de solución, 
y así tomar la decisión sobre cuál de ellas es la más adecuada para alcanzar el objetivo propuesto.  
En esta etapa se determina la magnitud de las inversiones del proyecto, los costos y beneficios del 
mismo, al tiempo que se completará la información requerida para la construcción de la cadena de 
valor.  
 
PROBLEMA: Se define como una situación no deseada, es decir, una situación negativa que 
padece la comunidad en un momento determinado. Un problema no es la ausencia de su solución, 
sino un estado existente negativo.  
 
PROCESO DE SERVICIO: Mecanismo básico que poseen las entidades públicas para transformar 
insumos, a través de actividades, en servicios prestados. Se agrupan al menos en dos grandes 
categorías: (i) proyectos y (ii) operaciones recurrentes.  
 
PROCESO PRODUCTIVO: Es el conjunto de actividades secuenciales bajo el control del 
responsable del proyecto, que generan valor económico y público.  
 
PRODUCTIVIDAD: mide qué tan bueno es un proceso de servicio particular transformando insumos 
–cuyos costos son financiados con gasto público– en productos. Este concepto permite responder la 
pregunta ¿a qué tasa se transforma el dinero en servicios prestados?  
Productividad exante del gasto: determina la bondad con la cual un proceso de servicio espera 
convertir insumos (programados) en productos (a generar). Es decir, establece una relación entre la 
cantidad de insumos a adquirir y la magnitud de bienes o servicios a generar en un proceso de 
servicio particular.  
Productividad expost del gasto: mide la relación con la cual un proceso de servicio transformó 
insumos en productos, es decir, determina la relación entre los insumos incurridos o gastados en el 
proceso de servicio, y la magnitud de productos efectivamente generados.  
 
PRODUCTO: Es el bien y/o servicio que se genera en un proceso productivo y contribuye a la 
materialización de un objetivo específico del proyecto de inversión.  
 
PROGRAMA: Mecanismo de intervención del Estado que materializa la política pública en planes de 
acción orientados al cumplimiento de un objetivo común. Está conformado por un conjunto de 
proyectos, que deben ser realizados, ya que llevar a cabo solo una parte de ellos conlleva a que no 
se alcancen todos los beneficios planteados por el programa. Por lo tanto, podría incurrirse en un 
desperdicio de los recursos utilizados.  
 
PROYECTO DE INVERSIÓN PÚBLICA: Se entiende como la unidad operacional de la planeación 
del desarrollo que vincula recursos públicos (humanos, físicos, monetarios, entre otros) para resolver 
problemas o necesidades sentidas de la población. Contemplan actividades limitadas en el tiempo, 
que utilizan total o parcialmente estos recursos, con el fin de crear, ampliar, mejorar o recuperar la 
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capacidad de producción o de provisión de bienes o servicios por parte del Estado. Éste plasma el 
proceso de creación de valor.  
 
RESULTADOS: Son los cambios en las condiciones del sujeto de beneficio enmarcadas en el 
objetivo general del proyecto, por efecto del consumo de los productos y el cumplimiento de de los 
supuestos considerados en el mismo.  
 
SEGUIMIENTO: Fase que se desarrolla en la etapa de inversión, en la cual se recolecta, por parte 
de la entidad ejecutora, información periódica asociada con el avance físico, financiero y cronológico 
del proyecto.  
Se realiza a los insumos, actividades y productos planteados en la cadena de valor del proyecto a 
través de indicadores de producto y de gestión que son los que miden el comportamiento físico del 
proyecto. En los primeros se reporta el avance en la obtención del producto durante el horizonte del 
proyecto. Los segundos, miden anualmente el cumplimiento de las actividades necesarias para 
obtener el o los productos del proyecto programados para ese momento.  
 
SERVICIO: Es la prestación intangible y única que se produce y consume al mismo tiempo. Es no 
almacenable y no transportable.  
 
UNIDAD DE MEDIDA: Es el parámetro o estándar que permite cuantificar una magnitud.  
 
VALOR PÚBLICO: Valor generado por la ejecución de al menos una actividad económica que 
cumple parcial o totalmente con una función del Estado en el marco de lo “público” y lo “social”. 
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ANEXO  
 


