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INTRODUCCION.

La motivacion principal de esta tesis es la busqueda de la aplicacion de las nuevas
tecnologias para lograr un Estado que sobrepase el intervalo critico de la quinta revolucion
tecnologica, que permita ser mas eficiente, transparente y eficaz en la respuesta a las
demandas de la ciudadania y que por ende logre sobrepasar el principal desafio del actual
sistema politico que es restaurar su legitimidad para aumentar el bienestar general de la

sociedad.

La humanidad, en los ultimos 250 afios ha protagonizado cinco revoluciones tecnolégicas
qgue permitieron un crecimiento y una innovacion exponencial en relacién al resto de nuestro
pasado. (Carlota Perez, 2008) La primera, es la conocida revolucion industrial (1771), la
segunda la del vapor y el ferrocarril (1829), la tercera es la del acero y la electricidad (1875),
la cuarta es la de la informatica y las telecomunicaciones (1971) y las de las tecnologias 4.0
que es la que estamos transitando actualmente (desde 2008). Para caracterizar éstas
revoluciones y sus etapas en comun, se tomara como ejemplo la primera revolucién

tecnoldgica.

La primera revolucidén tecnoldgica fue la industrial caracterizada por sus maquinas con
molinos de agua y canales, el afio de referencia es el 1771, y su lugar, Inglaterra. Este fue el
pais que di6 el primer paso hacia el crecimiento econdmico sostenido en el siglo XVII, los
grandes cambios econdmicos fueron precedidos por una revolucién politica que aporté un
conjunto de instituciones econdmicas y politicas distintas, mucho mas inclusivas que las de
cualquier sociedad anterior, ella fue la Revolucion gloriosa de 1688. Esta abrié el sistema
politico a una amplia muestra representativa de la sociedad que fue capaz de ejercer una
influencia considerable sobre la manera de funcionar del Estado. En este acontecimiento
politico que derivaria posteriormente en una revolucidon tecnoldgica se cred el primer
conjunto de instituciones politicas inclusivas del mundo: se impuso el derecho a la
propiedad, lo que incluia patentes que concedian derechos a la propiedad de las ideas,
estimulando fuertemente la innovacion (Acemoglu & Robinson, 2012). La revoluciéon
tecnoldgica nacio de una revolucion politica, la innovacion tecnoldgica surge a raiz de la

innovacion institucional hacia un sistema representativo.

Ahora bien, el conflicto es central en la creacién de coyunturas criticas que dan inicio y

continuidad a la revolucion. La innovacion segun la experiencia histérica traera siempre
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nuevos conflictos, es por eso que se han detectado como patrén ciertas etapas en las

diferentes revoluciones tecnoldgicas. (Pérez, 2008)

En las primeras décadas de esta etapa, se da un periodo de instalacion de las nuevas
tecnologias donde se produce la destruccién creativa, es decir, existe una brecha entre la
adaptabilidad de la sociedad y la innovaciéon tecnoldgica, lo que produce, entre otras
consecuencias, reemplazo de puestos de trabajo, desigualdades en los ingresos y una
polarizacién entre el paradigma anterior al nuevo, con estas problematicas se producen
coyunturas criticas. En la primera revolucién tecnolégica se vidé un gran reemplazo de la
mano de obra humana por la existencia de nuevas maquinas y también una explotacion

laboral significante.

Luego existe un intervalo de relevo, donde producto de las consecuencias descritas se
inician procesos de inestabilidad, incertidumbre, intranquilidad social, violencia,
resentimiento y populismo. En la primera revolucién se vioé en el surgimiento de los luditas,
gue destruyen la maquinaria textil como protesta por la degradacion de sus condiciones de

trabajo y de vida.

Posterior al intervalo, se ve el periodo de despliegue, donde el Estado de manera proactiva
se moderniza y logra establecer un escenario “ganar-ganar” entre la sociedad en general y
los negocios, de estd manera las nuevas tecnologias se reparten en direcciones comunes
hacia toda la sociedad y producen mayor riqueza y competencia en un contexto regulador
estable. Todas las revoluciones tecnoldgicas han tenido en su final una mejora en términos

de disminucion de la pobreza con respecto a la anterior. (Roser, 2015)

Las oportunidades para los paises, se cierran o se abren en funcién del periodo segun la
naturaleza de las tecnologias, el aprovechamiento de las condiciones previas y la calidad
del liderazgo. Ningun pais en la historia ha dado el salto al liderazgo o al desarrollo sin una
promocion fuerte, clara e inteligente de la innovacion por parte del Estado y con la
compafia fundamental de un sector privado dinamico. Estado, direccionalidad, innovacion,
educacioén y mercado, son los principales factores que determinaran el salto al liderazgo y el
desarrollo. (Perez, 2008)

Actualmente, el contexto global nos ubica en la 5ta revolucién tecnoldgica y en la situacion
de intervalo, donde se pueden visualizar crisis politicas generalizadas tanto en el mundo

occidental como el oriental, y con 3 grandes hitos se pueden determinar las nuevas
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oportunidades: surgimiento de las TIC, la emergencia climatica y la reconstruccion

post-covid.

Hay una generalizada crisis de representacion politica, producto de la erosion de las
relaciones entre la sociedad y sus instituciones, en algunas regiones como América Latina
los gobiernos no estan pudiendo resolver problemas estructurales y la tecnologia amplifica y
acelera las expectativas de los ciudadanos con respecto a la vida publica. La democracia
sigue siendo el sistema de gobierno mayoritario pero la mayoria de los latinos cree que no
resuelve sus problemas. En Argentina, el 60% definié a la democracia como un sistema
politico con grandes problemas, teniendo el indice de popularidad de la democracia mas

negativo de toda la region. (Latinobarémetro, 2021)

Otro ejemplo significativo es que el 50% de los europeos, preferiria que sus parlamentarios
sean reemplazados por algoritmos con Inteligencia Artificial, y entre las generaciones de 25
a 34 anos, la cifra se incrementa al 60% (Jonsson & Di Tena, 2021). Esto prueba una
tendencia de incremento en la confianza en las nuevas tecnologias y un detrimento en la

confianza en las instituciones democraticas actuales.

Sin lugar a dudas, la busqueda de la oportunidad en este intervalo de la quinta revolucion
tecnologica esta relacionada a la adaptabilidad del Estado a la aplicacion de las nuevas
tecnologias. La brecha de adaptabilidad a las nuevas tecnologias esta siendo estudiada, y
pareciera que las organizaciones publicas ejecutoras de politicas publicas son las ultimas
en adaptarse a los cambios, lo que supone una causalidad muy importante para

comprender los origenes de la brecha. (Deloitte, 2017)

La nueva conceptualizacién de Gobierno 4.0 persigue reducir la brecha de adaptabilidad, y
representa una oportunidad para incrementar el bienestar de los ciudadanos fortaleciendo la
confianza publica a partir de un Estado que, a partir del uso de las tecnologias de
informacion, cada vez es mas cercano, inteligente y eficiente en la provision de sus

Servicios.

Ahora bien, la aplicacion de la tecnologia por si sola no significa una solucién para los
problemas de la ciudadania, debe tenerse en cuenta como se aplicara ésta para mejorar en
términos de procesos (eficiencia y eficacia administrativa) y de calidad de vida de las
personas (simplificacion y mejora de su relacién con el Estado). Una herramienta

fundamental para la toma de decisiones en politica, que complementa los avances
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cientificos y de la teoria econdmica con el analisis de inversiones, es la evaluacion social de

proyectos.

La evaluacion de proyectos, o evaluacion de inversiones, o analisis costo - beneficio,
consiste en comparar los costos (de inversién y operacion) del proyecto con los beneficios
que este genera, con el objeto de decidir sobre la conveniencia de su realizacion. Para
poder llegar a comparar los costos con los beneficios, previamente es necesario
identificarlos, medirlos y valorarlos. Cuando la identificacion, medicién y valoracion se hace
desde el punto de vista de todos los agentes econdmicos que conforman la comunidad

nacional, se estara efectuando una evaluacion social del proyecto.

La evaluacion de proyectos, incorpora como concepto central a la calidad, esto asi por su
importancia previo a la toma de decisiones sobre cualquier tipo de inversion. Es decir, invita
a ser mas criteriosos y precisos a la hora de emprender algun proyecto, tanto sea en su

etapa previa, en su ejecucién o posterior a su finalizacion.

Cuando en economia se hace referencia a que el crecimiento de la demanda agregada en
alguno de sus componentes se trasladara a un crecimiento del producto bruto interno, y por
ende de la riqueza en general de un pais, se sabe que de lo que depende que ese
crecimiento sea lo mas fructifero para la sociedad, entre otras cosas, es de la calidad de las
inversiones. Es por ello, que se podria concluir, que en gran medida, el bienestar general de
una sociedad depende en gran parte de la calidad de sus inversiones, de haber realizado en
todas las etapas, las evaluaciones necesarias para que el impacto de cada uno de los
proyectos cumpla lo mejor posible sus objetivos. Segun un estudio del BID, se estima que
los gobiernos de la region latinoamericana registran ineficiencias de alrededor 4,4% del PBI,
y Argentina particularmente es el pais con mayor porcentaje de ineficiencias, equivalente al
7,2% de PBI. (BID; 2018)

El crecimiento econdmico de los paises depende tanto de la cantidad como de la calidad de
las inversiones emprendidas por sus sectores privados y publico (Fontaine, 1997), y para
ello es necesario llevar a cabo los proyectos mas rentables, ya sea invirtiendo en capital

fisico, en capital humano y ambiental, y/o en capital del conocimiento.

Lograr complementar la herramienta de evaluacion social de proyectos con la aplicacion de
una de las tecnologias con mayor potencial como lo es la Inteligencia Atrtificial es la principal

motivacion de este trabajo. Principalmente por una simple premisa: lograr que la tecnologia
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simplifique, acelere y mejore nuestra toma de decisiones. No existe contexto de toma de

decisiones mas relevantes en términos sociales que el de la esfera politica.

En Mendoza, el organismo encargado de dictaminar sobre la metodologia de evaluacién
social de proyectos que realizan todas las areas del Poder Ejecutivo Provincial, es la

Direccion General de Inversion Publica y Participacion Publica Privada (en adelante DGIP).

La presente tesis, tiene por objetivo determinar la viabilidad de aplicar la Inteligencia artificial
a los procesos internos de dictamen que realiza la DGIP sobre las metodologias de

formulacioén y evaluacion social de proyectos.

La hipotesis de trabajo es que los procesos internos de la DGIP permiten la aplicacion de la
inteligencia artificial utilizando grandes bases de datos (big data) que motoricen su
aprendizaje y logrando rapida y precisa respuesta en términos de correccidon metodoldgica a

las areas que asesora.

La metodologia utilizada en el presente trabajo consiste en un estudio correlacional en el
gue se apelara al paradigma interpretativo, con su método cualitativo - inductivo utilizando la

técnica de analisis documental y trabajo de campo con una entrevista en profundidad.

Esta tesis esta estructurada a partir de la presente introduccion, un marco tedrico
compuesto por los capitulos | y I, donde se conceptualiza a la Evaluacion Social de
Proyecto (ESP) y la Inteligencia Artificial (1A), un tercer capitulo donde se exploran los
alcances posibles de la aplicacién de la IA en los procedimientos de ESP de inversion
publica en la DGIP, y por ultimo las conclusiones que vislumbran el por qué de ese analisis y

lo que esta tesis permitié contribuir al aprendizaje.

Para dimensionar los efectos practicos de esta tesis, en primer lugar es necesario
comprender cual es la definicion de los principales componentes que entran en juego a la
hora de la implementacion. En este apartado se definira la evaluacion social de proyectos,
comprendiendo su finalidad desde la formulacién de proyectos e incluso planteando como
una discusiéon estructural como los criterios econdmicos de la asignacion de recursos
pueden incidir en la evaluacién final de un proyecto en particular. Esto, demuestra que toda
politica publica es en definitiva el resultado de una discusion estructural de qué modelo de

sociedad queremos.
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También se definira la inteligencia artificial, que sin reconocer su funcionamiento pareceria
un concepto demasiado ambicioso, pero una vez que se tienen en cuenta los avances
actuales y el ritmo de la innovacion, nos permite operacionalizar sus aplicaciones actuales y

tomar conciencia de su vigencia y potencialidad. Todo esto, sin obviar los contextos de

transformacion digital en los que se estdn embarcando los gobiernos alrededor del mundo.

Posteriormente, se ejemplifican aplicaciones actuales de la evaluacién social de proyectos
en Mendoza y de la Inteligencia Artificial aplicada a dictamenes para de ésta manera poder
luego operacionalizar la vigencia de estos conceptos en acciones concretas en la

actualidad.

La siguiente conceptualizacion es necesaria a fines de dar respuesta a la hipétesis inicial,
de manera que en base a los antecedentes y la comprension de las definiciones se podra
determinar realmente la viabilidad de la aplicacion de la inteligencia artificial a la evaluacion

social de proyectos.
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Capitulo I: Evaluacion Social de Proyectos (ESP).
1.1 Formulacién de proyectos.

Un proyecto combina insumos, que le significan costos, con el fin de obtener
productos, que le entreguen beneficios; se pretende que el valor de los beneficios sea
mayor que el de los costos. Para ello, el proyecto, debera buscar eficiencia en la
combinacién de los insumos y de los productos para asi hacer maximo el excedente
(econdmico) a lo largo de su vida. La maximizacion del excedente implica minimizar los
costos econdmicos de operar con distintos niveles de produccion, incluyendo en los costos
aquellos que son recurrentes y los llamados costos de capital o de inversion, y conlleva
también maximizar los beneficios econdmicos de entregar (vender) dichos niveles de
produccion y otros activos de la empresa. El logro de esta eficiencia econdmica se obtiene
mediante la adecuada formulacién de los procesos (proyectos), accién que contempla la
evaluacién econdémica de las opciones técnicas y tecnologicas sugeridas por los distintos
especialistas que colaboran en la gestion —ingenieros industriales, ingenieros de ramas
especializadas (civiles, quimicos, de alimentos, etc.), administradores de empresas,
contadores, socidlogos, psicologos, publicistas, técnicos y trabajadores especializados. Asi,
en la formulacion o preparacion de proyectos intervendra un equipo multidisciplinario que,

finalmente, definird y propondra el proyecto. (Fontaine, 2008, p.3)
1.2 Evaluacién de Proyectos.

La evaluacion econdmica de proyectos de inversidn es un proceso sistematico que permite
identificar, medir y valorar los costos y beneficios relevantes asociados a una decision de
inversion, para emitir un juicio objetivo sobre la conveniencia de su ejecucién desde

distintos puntos de vista: econdémico, privado o social (Vidal y Palacios, 2005, p. 93).

Ella puede y debe también aplicarse a multiples decisiones “menores” (¢, subproyectos?) en
la formulacion de los mismos; por ejemplo, la conveniencia de trabajar con segundos y
terceros turnos, fuentes de energia, compra de equipos nuevos o usados, areas de
influencia, calidad del producto que se entregara, publicidad, empleo de trabajadores
especializados, capacitacién, investigacién y desarrollo, maestranza propia o contratacion
de terceros, entre las miles de opciones que deberan analizarse para definir el proyecto.
(Fontaine, 2008, p. 3)
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1.3 Evaluacién Social de Proyectos (ESP).

La evaluacion de proyectos, o evaluacion de inversiones, o analisis costo - beneficio,
consiste en comparar los costos (de inversién y operacion) del proyecto con los beneficios
que este genera, con el objeto de decidir sobre la conveniencia de su realizacion. Para
poder llegar a comparar los costos con los beneficios, previamente es necesario
identificarlos, medirlos y valorarlos. Cuando la identificacion, medicion y valoracion se hace
desde el punto de vista de todos los agentes econdmicos que conforman la comunidad

nacional, se estara efectuando una evaluacion social del proyecto.

Por Evaluacion Social se entiende el proceso de identificacion, medicién, y valorizacién de
los beneficios y costos de un proyecto, desde el punto de vista del Bienestar Social (desde
el punto de vista de todo el pais). Esta ultima se implementa cuando el agente econémico
duefio del proyecto es el conjunto de la sociedad, que se supone representada por las
autoridades de Gobierno que ejecutan los proyectos. (Contreras; 2004). Un proyecto de
inversion sera socialmente rentable en la medida que el bienestar econémico alcanzado con
el proyecto sea mayor al bienestar que el pais como un todo habria alcanzado sin el

proyecto.

Las evaluaciones sociales de proyectos se plasman en los sistemas de inversion publica de
cada pais, por lo que las metodologias implementadas varian segun la normativa aplicada y
las visiones politicas y econdmicas de cada gobierno. Sin embargo, es necesario

compatibilizar ciertos aspectos que hacen a la naturaleza del sistema de ESP:

1. Constituyen evaluaciones ex-ante, es decir, previas a las fases de organizacion y

desarrollo de los proyectos.

Se cumple con las etapas de identificar, medir y valorar los proyectos.

Se determina la viabilidad o no mediante determinados procedimientos que varian
segun la metodologia.

4. Se realiza un banco de proyectos, para registrarlos en sus distintas etapas
(preinversion o desarrollo) y se estipulan rankings de prioridad. Existe una
jerarquizacion.

5. Se establecen planes de mediano plazo, en periodos de dos a tres afos para

distribuir las obras.

10
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6. Se compatibiliza la planificacion con los presupuestos anuales, para tener por ley
garantizada la ejecucién de la obra.

7. Se complementa lo anterior con metodologias de preparacion, evaluacién y gestion
de la ejecucion de los proyectos, dando origen a los sistemas de inversion publica.
(Candia, Perrotti y Aldunate; 2015)

En lineas generales, un proyecto deberia ser aceptado si el estado a que conduce es
preferido por la comunidad al estado inicial. Esto nos lleva a la necesidad de determinar
criterios de comparacion entre distintos estados. Sin embargo, la existencia de la restriccion
presupuestaria obliga a analizar las diferentes opciones con mayor profundidad y elegir
aquellos proyectos que sean mas eficientes, equitativos y que satisfagan mayor cantidad de

necesidades meritorias.
1.4 Criterios econdmicos para la asignacion de recursos.

La cuestion radica también en determinar cual es el criterio para evaluar si un estado
anterior de la sociedad es mejor o peor que el proximo. Los criterios tienen sentido en
funcién de los objetivos que se pretenden lograr. En el caso de la evaluacion social, se han
considerado en la literatura y en la practica, al menos los siguientes objetivos: incremento
de disponibilidad de bienes para el consumo al menor costo posible para la sociedad
(eficiencia), mejoras en la distribucion del ingreso (equidad) y satisfaccion de las llamadas
“necesidades meritorias”: Estas ultimas no necesariamente se relacionan con consumo o
distribucién del ingreso sino con temas tales como: proteccion del medio ambiente y los

recursos naturales, soberania y equidad interterritorial (por ejemplo la descentralizacién).

Para determinar la mayor eficiencia en la asignacion de recursos, existen tres criterios
economicos que histéricamente se han utilizado: el criterio de Pareto, de compensacion y
de Scitovsky. Estos criterios, buscan explicar cuales son los modelos de mejoramiento o
empeoramiento de los estados de las personas, y en base a eso facilitar la toma de

decisiones. (Contreras; 2004)

El criterio de Pareto busca como fin alcanzar el “Optimo de Pareto” el cual hace referencia a
una situacion en la que el estado B es preferible al estado A, si al menos alguien esta mejor
en el estado B y nadie esta peor. Sirve como principio légico a aplicar para evaluar la

utilidad o no de aplicar un proyecto. Por ende, por mas que un proyecto aumente la

11



<~: UNCUYO W, FCPYS
£ UNIVERSIDAD |/ FACULTAD DE CIENCIAS
‘- NACIONAL DE CUYO [/Z8 POLITICAS Y SOCIALES

disponibilidad de bienes de un pais, si el costo que tiene que pagar es perjudicar a alguien,

no debe realizarse.

Es necesario debatir, sin embargo, si este Optimo paretiano no excluye demasiadas
posibilidades de proyectos que podrian beneficiar a los perjudicados mediante otras
articulaciones. Por ejemplo: el de utilizar parte de la mayor disponibilidad de bienes que nos
da el proyecto, para compensar a aquellos perjudicados. Esto estipula el criterio de
compensacion. De acuerdo a este criterio, basta con que exista la posibilidad de que los
que ganan sean capaces de compensar a los que pierden, para que el proyecto sea
conveniente, notemos que esto no significa que en la practica esta redistribucion se
produzca, basta con que sea potencialmente posible la redistribucion, es por esto que

también este criterio se conoce como criterio de “mejoras paretianas potenciales”.

Tibor Scitovsky demuestra que puede darse el caso de que al pasar de una situacion | a una
situacion Il, segun el criterio de compensacion, la Il resulte superior a la I, y al mismo tiempo
lo opuesto, que al pasar de la situacion Il a la situacion |, sobre la base del mismo criterio,
sea la situacion | la que resulte superior. Scitovsky propone que el criterio de compensacion,
para ser aceptable, tiene que ser compatible con la inversion del mismo, es decir, la
situacion |l debe ser preferible a la I, yaseaque se pasedelalalallodelallalal. Tal es
asi que pierde sentido la aplicacion de un proyecto que sea de suma cero. A este criterio se
lo llama “criterio de Scitovsky” (Contreras; 2004). Sin embargo, a efectos practicos, cuando

los proyectos son marginales, no se dan estas inconsistencias tedricas. (Musgrave; 1981)

Ninguno de los mencionados criterios, pudo demostrar que existan estados de mejora
general donde no esté incluida la distribucién del ingreso, es por eso que se ha derivado en
lo que se denomina moderna economia del bienestar, donde numerosos economistas para
diversos analisis han utilizado una "funcién de bienestar social". Algunos de ellos recurrieron
a esta funcion para el analisis costo beneficio de proyectos con la idea de reconocer

explicitamente los juicios de valor en la ordenacion de estados de la economia.

El concepto de bienestar social, desde el punto de vista de la evaluacién social de
proyectos, debe incluir indefectiblemente criterios distributivos y de eficiencia en la
asignacioén de recursos. Esto asi, considerando que el concepto de bienestar social contiene
ciertos factores econdmicos objetivos que son condicion necesaria previa para poder

posteriormente perseguir las aspiraciones subjetivas del bienestar.
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En consecuencia, los principales enfoques o escuelas en evaluacion social de proyectos los
podemos resumir en dos: el enfoque distributivo y el de eficiencia. Este ultimo es el de
mayor aceptacion practica (por su simplicidad y objetividad, no necesariamente por su
superioridad teorica) y es el que se aplica en la mayoria de los paises latinoamericanos que
cuentan con Sistemas de Inversion Publica. Es por esto, que nos enfocaremos

especialmente en la descripcidn del enfoque de eficiencia. (Contreras; 2004)
Enfoque de la eficiencia.
El enfoque de la eficiencia parte de los siguientes supuestos:

1. El beneficio de una unidad adicional de un bien o servicio para un comprador es medido
por su precio de demanda.

2. El costo de oportunidad de una unidad adicional de un bien o servicio para un proveedor
es medido por su precio de oferta.

3. Un peso de beneficio para uno vale tanto como un peso de beneficio para otro.
(Contreras, 2004, p. 20)

La formula que lo representa es la siguiente “AW = ¢ > VPi”. Es decir, una variacion positiva
del bienestar social es equivalente a que el Valor Presente Social (calculado como la suma
de los valores de cada individuo ), sea positivo. Este resultado es el que le da fuerza
practica al enfoque: para medir si el bienestar social aumenta o disminuye basta con
calcular el VPN para cada agente involucrado en el proyecto y luego sumarlos, o mejor aun,
calcular directamente la suma por medio de las cantidades consumidas agregadas

observadas en el mercado (y sus respectivos precios). (Contreras, 2004, p. 21)

Notemos que al sumar los valores de cada individuo, independientemente de si éstos son
positivos 0 negativos, hemos vuelto al criterio de compensacion de Kaldor - Hicks (también

llamado "mejoras paretianas potenciales").

Los argumentos a favor de este enfoque son eminentemente practicos (Contreras, 2004,
p.21):

* Problemas relativos a la identificacién de cada uno de los agentes que ganan y pierden
con un proyecto y dificultad de la medicién de cuanto gana y cuanto pierde cada uno.

* Problema de determinacion de los ponderadores distributivos (@i ), ya que esta de por

medio la funcién de utilidad U, y la funcion de bienestar W, que no son observables.
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» Existencia de instituciones del Estado que se preocupan de la distribucién del ingreso, por
ejemplo via impuestos y/o subsidios. Esto liberaria a los evaluadores de proyectos de la
mayor accesibilidad a la informaciéon requerida para valorar con el enfoque de eficiencia
(precios y cantidades observadas) y menor complejidad en los célculos.
* Que los problemas tedricos de consistencia del criterio de compensacion, no se dan en la
practica cuando los proyectos son marginales. (Musgrave; 1981).
» Objetividad de los datos usados para el calculo del VAN (precios y cantidades), a
diferencia de los datos necesarios para el calculo de la variacion del bienestar social
(valoraciones subjetivas).
* Problemas de posibles comportamientos oportunistas con el enfoque distributivo: con
“adecuados” ponderadores distribucionales se podria justificar cualquier proyecto, en
desmedro del objetivo de eficiencia en el uso de recursos (verbigracia: fenémenos de
populismo, paternalismo, promesas electorales, discrecionalidad, etc.).
= Ademas de los argumentos anteriores, los representantes de este enfoque plantean con
mucha fuerza el problema de cédmo acotar el costo (a precios de eficiencia) que la sociedad
estaria dispuesta a aceptar por hacer la redistribucion. Se concluye finalmente por proponer

un enfoque alternativo para abordar el problema de la distribucién del ingreso.
Enfoque de la distribucion.

El enfoque distributivo, basicamente incluye los ponderadores (@i ) que son variables de un
individuo a otro. Se supone @i = ¢ + di con:
0i > 0 para los individuos de menores ingresos

0i < 0 para los individuos de mayores ingresos

Con lo que se obtendria la férmula “AW = > ¢i VPi ”, es decir, que a la sumatoria () se
incorporan los individuos de mayores y menores ingresos, si el resultado de esa sumatoria
es positivo, el proyecto estara cumpliendo con una funcién distributiva, y si es negativo, sera

por el contrario, regresiva.

Si las ecuaciones anteriores resultan aun algo asperas y distantes de la practica, se puede
ejemplificar con algunos numeros. Recordemos que el VPN mide la suma neta de
beneficios y costos (actualizados) de un proyecto. Cuando se suman los VPi (Valores
presentes para cada individuo “i”) se obtiene un VPN social con el cual de acuerdo al
enfoque de eficiencia debemos tomar la decisién de invertir o no invertir. (Contreras, 2004,

p. 22)
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Para simplificar, tal como realiza el autor Contreras, se puede suponer que el fisco evalla
un proyecto extremadamente simple, tan simple que afecta s6lo a dos personas una de
ellas es de muy bajos ingresos y otro es multimillonario, los resultados (en términos de

VVPN) para cada uno son los siguientes:

EFECTOS DISTRIBUTIVOS DE UN PROYECTO FICTICIO
Persona de bajos ingresos Multimillonario

VPN =100 +200

Cuadro extraido de Contreras; 2004.

De acuerdo al criterio de eficiencia, este proyecto deberia realizarse ya que el VPN social
(la suma de los dos resultados del cuadro) es +100, es decir positivo, luego se decide hacer
este proyecto en el que el pais gana mas de lo que pierde y por lo tanto, el fisco toma una
decision que conduce a que el rico sea mas rico y el pobre sea mas pobre. jEs esto
deseable desde un punto de vista social? Quienes se declaran partidarios de el enfoque de
eficiencia diran que si, los argumentos son los que ya hemos presentado: si el pais gana en
la suma, hagamos el proyecto y que luego alguna institucion del Estado se haga cargo de
canalizar parte del excedente de +100 (o todo) como compensacion para el que perdid.
(Contreras, 2004, p. 23).

Desde el punto de vista practico, también existen argumentos en defensa del enfoque
distributivo, uno de ellos es que empiricamente la mayoria de las veces resulta infactible
preocuparse del crecimiento para después redistribuir el ingreso, existen trabas politicas,
intereses de grupos econodmicos, etc, que hacen muy rigidas las tradicionales herramientas
redistributivas: salarios, impuestos/subsidios, politicas previsionales, o difusion de la
propiedad. Por otra parte, algunas de las anteriores, y otras como regulaciones de precios
(bandas de precios), han mostrado que no sélo fomentan ineficiencias sino que ademas
pueden ser ineficaces respecto a la redistribucién progresiva del ingreso (Contreras, 2004,
p. 23).

La principal preocupacion con respecto al enfoque distributivo, es que los ponderadores

pueden tornar un proyecto viable, incluso cuando su resultado es ineficiente, por lo tanto,

existe la posibilidad de que se estén distribuyendo recursos, pero al costo de reducir la
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rigueza en general. Es bajo este concepto, que surge el enfoque de necesidades basicas,

que explicaremos brevemente.

Este enfoque plantea que en las sociedades existe una disposicién a pagar de los
individuos y grupos de mas altos ingresos, por mejorar el bienestar de los de mas bajos
ingresos, debido a que las mejoras de éstos ultimos les provocan un efecto externo positivo
(una externalidad positiva). Esta disposicién a pagar se manifiesta tanto en la creacién y
funcionamiento de organismos sin fines de lucro, como en la operacién de organizaciones
de caridad y por ultimo en el hecho de que los representantes de la sociedad aprueben
transferencias en forma de impuestos destinados financiar programas sociales: de esta
manera se distribuye la riqueza generada por los proyectos eficientes, y en caso de que el
proyecto haya generado desigualdades, se buscarian compensar con estas retribuciones

externas.

Un corolario (empirico) del enfoque, es que los agentes econdmicos no estan dispuestos a
pagar por cualquier tipo de impacto positivo en los beneficiarios, sino sélo por algunos,
éstos serian los asociados a ciertas necesidades basicas (lo que le da su nombre al
enfoque). Por otra parte, la externalidad positiva que genera la satisfaccion de las
necesidades basicas, se puede conceptualizar como algo parecido a un bien publico, de
forma que las distintas disposiciones a pagar son sumables, con lo que se puede aplicar el
enfoque tradicional de eficiencia basado en los tres postulados basicos. Es decir,

sintetizando se mide la eficiencia del “proyecto” de distribucién (Contreras, 2004, p. 25).
Para aplicar el enfoque de Necesidades Basicas deberiamos:

a) ldentificar qué bienes y servicios son considerados basicos por la sociedad y cuéles no lo
son.

b) Identificar qué grupos de bajos ingresos son considerados grupos objetivo por la
sociedad.

c) Determinar para cada bien y servicio considerado basico, la disposicion social a pagar
(incluyendo medicién de efectos externos positivos) por elevar el consumo de los grupos
objetivo. (Contreras, 2004, p. 26).

d) Compatibilizar los efectos distributivos de las medidas basadas en el enfoque de
necesidades basicas, con las distorsiones distributivas provocadas por los efectos de

proyectos basados en el enfoque de eficiencia.
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1.5 Antecedentes de la Evaluacion Social de Proyectos en Mendoza.
1.5.1 Ley Provincial de Inversiéon Publica, Sistema de Inversiéon Publica.

El 5 de agosto de 2014, se sanciona en la Provincia de Mendoza, la Ley Provincial N° 8.706
denominada “Ley de Administracién Financiera” que rige los actos, hechos y operaciones
relacionados con la administracién y control de lo econémico, financiero y patrimonial del

Sector Publico Provincial.

Los articulos 165, 166, 167, 168, 169, 170, 171, 172 y 173, dan contenido a la seccion 4 de
la ley, denominada “ Sistema de Inversién Publica” donde se estipula la creacion del
Sistema de Inversion Publica, comprensivo del conjunto de principios, 6rganos, normas y
procedimientos necesarios para la formulacién del Plan Provincial de Inversion Publica
(PPIP) integrado por los proyectos de inversion elaborados por las diferentes jurisdicciones
y unidades organizativas del Sector Publico Provincial. Esta secciéon se divide en tres
capitulos, el primero denominado “Definicion del sistema”, el segundo “Normas técnicas

comunes” y el tercero “Organizacion y competencias”.

En el primer capitulo se estipula un procedimiento especifico para hacer efectiva la
inversion publica, entendiendo a ésta como a toda erogacion de recursos de origen publico
destinados a crear, incrementar, mejorar o reponer las existencias de capital fisico de
dominio publico y/o de capital humano, con el objeto de ampliar la capacidad de la Provincia

en la prestacion de servicios y/o produccion de bienes.

El procedimiento de inversion publica estda compuesto por las etapas de pre inversion,

inversion, operacion y evaluacion posterior.

La ley contempla la creacién de un banco de proyectos de inversién, el cual consiste en un
sistema de informacién que, instrumentado y administrado por la unidad rectora central,
registre proyectos de inversion identificados en cada jurisdiccién, unidad organizativa del
Sector Publico Provincial y Municipios, seleccionados como viables, susceptibles de ser
financiados con recursos del presupuesto provincial, previamente evaluados técnica,
economica, social y ambientalmente. La ley menciona reiteradas veces a la evaluacion
como etapa fundamental del proceso de inversion, tanto antes, durante y posterior a la

ejecucion.
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En el capitulo dos, para dar cumplimiento a la norma, se aclara que se deberan crear
oficinas encargadas de elaborar proyectos de inversién publica en cada una de las
jurisdicciones y unidades organizativas del Sector Publico Provincial. Las mismas tendran
diversas funciones, destacando principalmente la de identificar, formular, evaluar (antes
durante y posterior a la ejecucion), registrar, actualizar y controlar fisica y financieramente
los proyectos de inversidn publica que sean propios de su area, de acuerdo a los
lineamientos y metodologias dispuestos por la unidad rectora central y las disposiciones
especificas de las jurisdicciones y unidades organizativas de su pertenencia. Es decir, que
ademas de la evaluacion que pudiera realizar la Unidad Rectora Central de cada uno de los
proyectos, cada unidad organizativa y jurisdiccion debe contar con su propia oficina que se
encargue de realizar una evaluacién especifica siguiendo un encuadre metodoldgico

estipulado por la autoridad de aplicacion.

Las jurisdicciones y unidades organizativas deben preparar la propuesta del plan de
inversiones del area, seleccionar los proyectos prioritarios siempre y cuando éstos cumplan
con las condiciones establecidas por la metodologia de evaluacion y remitir la informacion

requerida por la unidad rectora central del Sistema de Inversion Publica.

Se prevé también, la creacion de un Plan Provincial de Inversion Publica, el cual se integra
de los proyectos mencionados. Se estipula como condicidon necesaria la evaluacion de
todos los proyectos para ser incluidos cada afio en la Ley General de Presupuesto. Este
plan, debe formularse anualmente con una proyeccion plurianual. Al finalizar cada ejercicio
se lo reformulara para el periodo plurianual que se establezca, con las correcciones
necesarias para adaptarlo al grado de avance efectivo logrado en la ejecucién de los
proyectos de inversion publica provincial y las nuevas condiciones de financiamiento del

Sector Publico Provincial.

Por ultimo, el tercer capitulo, de “Organizacion y competencias” denomina a la Direccion
General de Inversion Publica como unidad rectora central del Sistema de Inversiéon Publica
siendo responsable de la aplicacion de las normas, procedimientos y metodologias que
garanticen una eficiente y oportuna asignacion de recursos publicos para mejorar la
capacidad productiva de bienes y servicios del Sector Publico Provincia. También menciona
detalladamente las funciones y competencias que tendra esta Direccion, pudiendo destacar
especialmente las de establecer y elaborar las metodologias, indicadores y criterios de
decision para la formulacion y evaluacién de proyectos en todas sus etapas; supervisar el

cumplimiento de las mismas por parte de las jurisdicciones y unidades organizativas;
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elaborar anualmente el Plan Provincial de Inversién Publica; capacitar a los agentes de las

entidades para la formulacion y evaluacion, etcétera.

Se puede concluir que el organismo encargado de que se formulen y evalluen proyectos
contemplados en el Banco de Proyectos es la Direccion de Inversion Publica, mediante su

coordinacion con las diferentes jurisdicciones y unidades organizativas.
1.5.2 Decreto Reglamentario N° 609 del Poder Ejecutivo Provincial.

Posteriormente, el 14 de mayo de 2021 el Ministerio de Hacienda y Finanzas del Gobierno

Provincial sancion6 el Decreto N° 609, el cual reglamenta la Seccion IV de la Ley N° 8.706.

En el mismo, se establecen diferentes aclaraciones con respecto a los procedimientos para
hacer efectivo el cumplimiento de la Ley de Administraciéon Financiera. En principio, aclara
que todos los organismos, organizaciones o entes comprendidos dentro del Sector Publico
Provincial que soliciten la inclusion de programas o proyectos en el Plan Provincial de
Inversién Publica (PPIP), deberan presentar dichos proyectos a la Direccion General de

Inversion Publica para que ésta emita un dictamen posterior.

Asimismo permite que las areas requieran asesoramiento a la Direccion General de
Inversion Publica para enmarcar la elaboracion de programas y proyectos. Incorpora una
serie de Anexos (1, 2, 3, y 4) que contienen la informacion necesaria que se necesita para
presentar un proyecto. El Decreto también enmarca plazos de presentacion de proyectos
(previo al 30 de junio del ejercicio anterior) para ser incorporados en la ley General de

Presupuesto, con algunas excepciones.

Aclara, que posterior a la emision del dictamen es que puede considerarse al proyecto parte
del Inventario de Proyectos de Inversién Publica. Cuando un proyecto de inversion hubiera
sido incluido en el Plan Provincial de Inversion Publica, el o los organismos responsables
del proyecto de inversion deberan informar modificaciones al mismo dando previo aviso a la
Direccion General de Inversién Publica, quien debera pronunciarse sobre dichos cambios

en un nuevo dictamen, no vinculante.
Por ultimo, establece que para aquellos proyectos cuyo presupuesto estimado no supere

quinientas (500) veces el monto previsto en la Ley de Presupuesto vigente para

Contratacion Directa (Articulo 144 inciso a) de la Ley N° 8.706), la incorporaciéon al
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Inventario ocurrirda de manera automatica una vez transcurridos sesenta (60) dias desde su
presentacion. Sin perjuicio de ello, en caso de considerarlo conveniente, la DGIP podra

emitir su dictamen.

1.5.3 Anexos del Decreto 609.

El Anexo | del Decreto 609, se denomina “Formulario de principios conceptuales para la

Planilla de Tndicaderes formulacién de proyectos”. Este

se divide en los apartados Ay B,

- - . . establece que aquellos
- - - - proyectos que correspondan a la
- - - - clasificacion de “Trabajos
Publicos” segun la definicion del
Decreto 3159/1979, deberan ser

cargados en la plataforma

113 HPE4 ” H
Referencias: Buhogestion” dependiente del
(*1)“Valor Base” es el valor gue dicho indicador posee al memento de la
formulacidn del proyecto.

{*2) “Walor de Referencia” es el wvalor deseable del indicador MInISterIO de PlanlflcaCIén e

considerado, avalado por algiin estdndar internacional, estadistica

piblicd o criterio fundado del organismo impulsor del proyecto. Infraestructura Pub“ca
(*3) Indicadores eceoncmicos, estos suelen representar rendimientes, .
IEJ.éCFans ¥y mentos actualizados de un flujo a una tasa de descuento
dti;_:c;n.[.el.‘]
Cabe destacar que segun el
Cuadro extraido del Anexo | del Decreto 609. Decreto 3159/1979, la definicion

de trabajos publicos es la siguiente: “Conjunto de inversiones reales en proyectos. Se
entiende por proyecto la obra o el conjunto de obras necesarias y suficientes para crear o

restituir una dada capacidad de produccion de bienes o servicios.”

Los proyectos comprenden las erogaciones destinadas a la construcciéon de obras y /o ala
ampliacion mejorativa de bienes ya existentes que permanecen con un caracter de
adherencia al suelo y formando parte de un todo indivisible, tales como caminos, puentes,
diques, etc. Incluye la construccion de edificios de indole permanente o precaria, cualquiera
sea su destino; trabajos de dragado, balizamiento y relevamiento, etc.; organizacion e

instalacion de servicios industriales, tales como fabricas, usinas, etc.”

En la plataforma Buhogestion se deberan llenar formularios que brindaran la informacién

necesaria para realizar posteriormente la evaluacién del proyecto.

En caso de que el proyecto no corresponda a la clasificaciéon de Trabajos Publicos, se

debera proceder a completar el Formulario incorporado en el apartado B del Anexo I. En el
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mismo, se estipulan 15 consignas relevantes que informan sobre la naturaleza del proyecto.
En estos, se describe el problema que se pretende solucionar, el proyecto, sus
antecedentes, sus objetivos, los productos o servicios que brindara, las alternativas
consideradas para satisfacer la misma
necesidad, la justificacién de por qué se
seleccion6 ese proyecto entre las
demas alternativas, la capacidad

prestacional del proyecto, la inversion

fisica, su vida util, cobertura territorial y

cantidad de beneficiarios, los riesgos en

caso de no ejecucion, las posibles

dificultades sociales, ambientales,

A etcétera, sus costos de operacion y
mantenimiento, especificaciéon de si se
Cuadro extraido del Anexo Il del Decreto 609. requiere intervenciéon de una autoridad

ambiental y por ultimo, clasificar la prioridad del proyecto segun sea alta, media o baja.

El Anexo Il del Decreto 609, se denomina “Indicadores econdmicos y cuali-cuantitativos de
proyectos de inversion publica. En este, se especifica que el proyecto debe estar justificado
en base a diferentes indicadores, que seran ampliados en el Anexo IV, pero de igual

manera, se ofrece una planilla como modelo.

El Anexo lll, se denomina “Flujo proyectado de erogaciones”, donde debera volcarse el flujo
de erogaciones en pesos (ars), identificado por concepto o rubro, y en el horizonte de
tiempo determinado. Especifica, que dentro del flujo de erogaciones deben incluirse los
costos de mantenimiento y operacion, posteriores a la etapa de inversion. Ademas, deben
incluirse los supuestos criticos para la conformacién del flujo, es decir, aquellos que de no

cumplirse, podrian modificar el flujo sustancialmente.

El Anexo IV, denominado “Indicadores econdmicos y cuali-cuantitativos sugeridos por tipo
de inversion publica”, sugieren al evaluador una serie de indicadores a tener en cuenta,
segun el rubro al cual se esté destinando el proyecto. El cuadro describe: tipo de proyecto
(area o rubro), evaluacion (econdmica y no econdmica), método/técnica/indicador (tipo y
descripcion), resultados (relacion costo beneficio o cantidad de beneficiarios, etcétera) y

unidad de medida.
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1.5.4 Procesos internos de la Direccion de Inversion Publica y

Participacion Publico Privada.

La Direccién de Inversién Publica y Participacion Publico Privada esta bajo la 6rbita

de la Subsecretaria de Finanzas dependiente del Ministerio de Hacienda y Finanzas de la

MINISTERIO DE HACIENDA Y FINANZAS

JEFATURA DE GABINETE

Direccion de Asuntos Legales

Asesoriade Gabinete

Irecchon Gral. de Adminkstracion

Caja de Seguro Mutual

Administracion Tributaria Mendoza

SUBSECRETARIA Contadur(a General SUBSECRETARIA Tesorerfa General
DE HACIENDA de la Provincia DE FINANZAS de la Provincia

Direccidn General de
e o credita al sector Pablieo
Direccidn de Seguimiento

Inversién P

Organigrama extraido de la pagina oficial del Ministerio de Hacienda y Finanzas.

Provincia de
Mendoza. En
el
organigrama
puede
apreciarse su
orden

jerarquico.

En base a
toda la
descripcion

de las normas

vinculadas a la evaluacion de inversion publica, la Direccion de Inversion Publica estipulo

una serie de procesos internos para dar cumplimiento de todas sus obligaciones y

funciones. la misma puede verse sintetizada en el siguiente flujograma.
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Boceto de flujograma proveido por la DGIP.

El inicio del proceso se da cuando cada una de las reparticiones evalla y prioriza sus
proyectos. Posteriormente se cargaran los anexos previo al 30 de junio del afio inmediato
anterior del ejercicio presupuestario en que se planea ejecutar. Este procedimiento se da

bajo el asesoramiento y soporte permanente de la Direccion General de Inversion Publica.

Luego, se evalua si el proyecto esta considerado como trabajo publico (bajo la clasificacion
estipulada en el Decreto 3159/1979). En caso de que sea Trabajo publico, se realiza la
carga en BUHO, que es un sistema de seguimiento interno del Gobierno de la Provincia de

Mendoza y posteriormente se carga en el GDE (Gestién de Documentacién Electronica). En
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caso de que no sea Trabajo publico, se carga directamente en el GDE sin previamente

subirlo al sistema BUHO.

Por ultimo la Direccion General de Inversién Publica, emite un Dictamen técnico sobre la
viabilidad de que dicho proyecto sea susceptible de ingreso a la ley de Presupuesto del afio
préximo, tomando como consideracion las metodologias de evaluacion aplicadas y sus

descripciones en base a los Anexos del Decreto 609.
1.5.5 Emision del Dictamen.

La Direccion General de Inversion Publica, ha creado un modelo de Dictamen que toma
como referencia para realizar su tarea final en el proceso detallado en el flujograma

anteriormente.

El dictamen, incluye 3 partes, la primera denominada Resumen Ejecutivo, la segunda es la

Ficha de Formulacién, y la tercera es la Conclusion.

En la primera parte, Resumen Ejecutivo, se hace una descripcion del proyecto para el cual
se solicita presupuesto, especificando diferentes datos relevantes, especificamente: qué
demanda insatisfecha busca satisfacer, el estimado total de beneficiarios, las alternativas
(incluyendo la no realizacion) descartadas y sus motivos, montos de inversion detallando

plazos y también los costos estimados de mantenimiento y operacion.
En la segunda parte, Ficha de Formulacién, se exponen los siguientes datos:

Fin del Proyecto: Desarrollo socioeconémico de XX

Objetivo/Propdsito: Satisfacer demanda de XX en XX

Organismo impulsor: XXX

Productos del Proyecto: 1) XXX; 2) XXX; 3) XXX y equipamiento asociado.

Flujo de gastos:

TIPO DE GASTO ~ MONEDA (precios julio 2021) 2022 2023

ARS (millones)
USD (millones)

INVERSION
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OPERACION Y _

ARS (millones) $89
MANTENIMIENTO
ARS (millones) $$9 $$$ $5%
TOTAL

USD (millones) us$ USs$

Duracion del proyecto de inversion: XX meses.

Vida util promedio de los principales bienes: XX anos

Numero de beneficiarios directos/indirectos: Directos: XXX personas. Indirectos: XXX
Indicadores que justifiquen el proyecto: 1) XXX; 2) XXX; 3) XXX ...

Riesgos para la ejecucion del proyecto: XXX

Estudio de impacto ambiental (EIA): El proyecto requiere la intervencién de XXX.
Prioridad otorgada por el organismo: XX

Modelo de Dictamen proveido por la DGIP.

Por ultimo, la parte de Conclusion, se realiza una evaluacién de la metodologia aplicada por
el organismo a la hora de evaluar el proyecto, es decir, se evalua la forma de evaluar que ha
tenido la reparticion para solicitar presupuesto. También realiza una evaluacion de los datos
expuestos, exponiendo diferentes indicadores en caso de que no hayan sido mencionados,

como por ejemplo la Tasa Interna de Retorno (TIR) o la TIR social.

Este Dictamen, queda a disposicion de las autoridades competentes a fin de que el proyecto

sea rankeado o no en el banco de proyectos de la Provincia de Mendoza.

1.6 Criterio econémico aplicado en las evaluaciones de la DGIP.

En Mendoza, la Direccion General de Inversion Publica, ha optado por la utilizacion del
enfoque de eficiencia como recomendacion hacia los organismos para realizar las
evaluaciones. Esta decision, se fundamenta especialmente en los beneficios practicos
previamente expuestos en el apartado sobre “Criterios econdémicos para la asignaciéon de

recursos”.
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La DGIP de Mendoza, tiene como principal referente en términos metodoldgicos a la
division de Evaluacién Social de Inversiones dependiente del Ministerio de Desarrollo Social
del Gobierno Nacional de Chile. Esta reparticién, establece un criterio de evaluaciéon con
enfoque de eficiencia que combina dos metodologias, el de “costo-beneficio” y el de
“costo-eficiencia”. El de costo beneficio, consiste especialmente en la determinacion del
beneficio neto de cada uno de los proyectos propuestos, y se utiliza cuando es viable la
cuantificacién y valoracién de los beneficios reales del proyecto, sin embargo, cuando no es
posible cuantificar el beneficio neto, se utiliza el enfoque de costo eficiencia, que consiste en
determinar cual es la mejor alternativa de los proyectos disponibles para unos beneficios
que se han reconocido como prioritarios para la sociedad, a pesar de no ser cuantificables.
El enfoque de costo eficiencia, tiene como objetivo la evaluacion de los costos para el
mismo beneficio. (MDS;2013)

A partir de la realizacién de un analisis comparativo del documento “Metodologia general de
preparacion y evaluacion de proyectos”, de la Division de Evaluacién Social de Inversiones
dependiente del Ministerio de Desarrollo Social del Gobierno de Chile, y el modelo de
dictamen que actualmente utiliza la DGIP de Mendoza para evaluar las evaluaciones
realizadas por las reparticiones del gobierno provincial se encontraron grandes similitudes,
puesto que la mayoria de los apartados contemplados en el documento, estan incorporados

dentro del modelo de dictamen como items a tener en cuenta para realizar la evaluacion.

Cabe destacar, que al final del modelo de dictamen de la DGIP, se aclara lo siguiente:

“Finalmente, es importante tener en cuenta que el criterio “econémico-social” es un criterio
de eficiencia que revela, en términos amplios, dénde rinden mas las inversiones de los
recursos con los que cuenta una sociedad. Sin embargo, no contempla dimensiones
distributivas 'y ofros beneficios intangibles que en un andlisis mas amplio (analisis
multicriterio) siempre deben tenerse en cuenta, pudiendo reforzar o revertir las conclusiones

de un analisis tnicamente econémico.”

Es decir, se recalca la importancia de tener en cuenta un analisis multicriterio que
complemente ambos enfoques, el enfoque distributivo con el enfoque de eficiencia,
aclarando que la existencia de un sistema de evaluacion con enfoque de eficiencia no

supone una completa evaluacion social de proyecto.
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CAPITULO II: Inteligencia Artificial.
2.1 Gobierno 4.0

Actualmente el mundo esta viviendo una etapa de transformacion digital. Esta, en los
gobiernos inici6 como el movimiento “e-gov” a finales de la década de los afos noventa,
enfocados principalmente en proveer servicios online o emular los servicios habitualmente
presenciales de manera remota. Con el tiempo esta transformacion fue evolucionando por
diferentes fases (reingenieria de procesos, nuevas infraestructuras tecnoldgicas, utilizacion
de la nube, experiencias basadas en el ciudadano como centro, la interoperabilidad, la
aplicacion de la IA y el uso de la tecnologia del internet de las cosas). Sin embargo, el
COVID-19 demostré qué tan lejos los gobiernos deben realmente ir para demostrarse como
verdaderas organizaciones digitales. Las demandas inabarcables de cantidad de usuarios
de manera remota produjo la caida de la mayoria de los tramites en linea, los call-centers
estaban sobrepasados y la telemedicina o la educacién a distancia no estaba preparada

para un aumento tal de la cantidad de pacientes y alumnos.

Podria decirse que previo a la pandemia las ciudades estaban intentando “hacer digital”
utilizando la tecnologia para extender sus capacidades, pero la pandemia obligé a los
gobiernos a “ser digitales” incorporando a sus procesos y organizaciones la utilizacién de la
tecnologia como una parte inherente de la gestion. Gran parte de este proceso depende de
la incorporacion de las tecnologias 4.0, como lo son la internet de las cosas (loT), el
blockchain, o la inteligencia artificial, pero si esto no es acompanado y promovido desde un
cambio radical en la forma en la cual se manejan las organizaciones, dificilmente se pueda
alcanzar el objetivo de real de la transformacién digital, que es ni mas ni menos que mejorar
la calidad de vida de la ciudadania. (Deloitte; 2021)

La importancia en la incorporacién de practicas innovadoras y de la transformacion digital
ha sido medida. Se estipula que si para el 2030 América Latina es capaz de cerrar la brecha
de digitalizaciéon con la OCDE, se generaria un impacto en la productividad que produciria
un crecimiento por encima del 3% anual. Esta convergencia generaria, ademas, mas de
700.000 millones de dodlares de crecimiento extra hasta el 2030 y la creacion de mas de
400.000 empleos anuales. (CAF; 2020)
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Pero todos estos condicionantes estan supeditados a la capacidad de manejar
eficientemente los datos, el conocimiento y la innovacién, areas en que la region todavia

tiene mucho camino por recorrer y en las que la industria 4.0 puede colaborar enormemente

a mejorar.

El concepto de Industria 4.0 refiere a una nueva manera de producir mediante la adopcién
de tecnologias 4.0, es decir, de soluciones enfocadas en la interconectividad, la
automatizaciéon y los datos en tiempo real. Para poder transformarse en una industria 4.0,
las organizaciones deben iniciar un proceso de incorporacion gradual de distintos
componentes tecnolégicos novedosos, provenientes de los dominios digital y fisico. Por
ejemplo: Inteligencia artificial, Internet de las cosas, Robética, Impresién 3D, Servicios en la
nube y Ciberseguridad. Estas tecnologias digitales conducen a una mayor automatizacion,
mantenimiento predictivo, optimizacion automatica de mejoras de procesos y, sobre todo, un

nuevo nivel de eficiencia y capacidad de respuesta a la demanda que antes no era posible.

Ahora bien, la aplicacién de la tecnologia de la industria 4.0, puede incorporarse también a
los gobiernos, es de alli que surge el concepto de Gobierno 4.0. EI Gobierno 4.0 es la
aplicacion de las herramientas tecnolégicas, la adaptacién de los procesos organizacionales

y de las personas involucradas segun las modalidades que caracterizan a la industria 4.0.

Estas modalidades son las tecnologias de Inteligencia artificial, Internet de las cosas y el
Blockchain (especificamente mas ligadas al gobierno), son la actualizacion y redisefio de
procesos y normativas segun la incorporacién de la tecnologia y adaptandose a las
necesidades del ciudadano (experiencia del ciudadano en el centro) y la incorporacion de
las personas tanto funcionarios como ciudadanos con su cultura organizacional como

actores primordiales en el disefio del cambio organizacional.

De esta manera, toda estrategia de transformacion digital hacia un Gobierno 4.0 debe
contemplar tres ejes fundamentales: 1. Personas: Gestion del Cambio, capacitacion,
Comunicacién, Estructura Organizacional. 2. Procesos: Normativa, areas intervinientes,

tramites. 3. Tecnologia: Sistemas, aplicaciones.

En definitiva, la presente tesis tiene foco en la incorporacion de la Inteligencia Artificial a los
procesos internos de la DGIP, y contempla la necesidad de llevar adelante una estrategia de
transformacion digital integrada. Para ello, es fundamental comprender qué es y como

puede incorporarse la IA.
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2.2 Conceptualizacion de Inteligencia Artificial.

La Inteligencia Artificial es un campo de estudio que se refiere a la creacion, a partir del uso
de tecnologias digitales, de sistemas capaces de desarrollar tareas para las que se

considera que se requiere inteligencia humana. (CAF; 2020)

Existen asimismo, diferentes clasificaciones sobre los tipos de IA y sus aplicaciones. (CAF,
2020, pp. 61-62)

Inteligencia artificial general: Son sistemas que pueden entender y ejecutar tareas
generalizadas, tener interacciones y realizar operaciones como las que haria una persona.
Esto significa que tiene una mayor capacidad para procesar informacion y para usarla de
forma rapida. Cabe anotar que los desarrollos tecnoldgicos aun no han alcanzado esta

etapa de la |A.

Inteligencia artificial especifica: Es aquella que esta disenada para el cumplimiento de una
tarea o funcién concreta, sin poder realizar tareas adicionales o diferentes. Son sistemas no
conscientes, que no son sensibles ni estan impulsados por emociones. Todas las

aplicaciones actuales de IA se ubican dentro de esta categoria.

La IA puede dividirse también en IA simbdlica o basada en reglas y la IA no simbdlica. La
primera de ellas se desarrolla a partir de reglas escritas por humanos para describir un flujo
de trabajo y producir resultados, aplicando una secuencia condicional (if-then en inglés).
También es conocida como «sistemas expertos», dado que se necesita la participacion de
especialistas con conocimiento de la organizacién, el proceso y el contexto para el
establecimiento de las reglas. Por su relativa simplicidad, este tipo de IA resulta mas
adecuado para procesos o problemas de baja complejidad, donde participan pocos actores,

las acciones a ejecutar son pocas y los cambios no son frecuentes (Berryhill et al., 2019).

La IA no simbdlica se refiere al aprendizaje automatico o aprendizaje de maquinas (machine
learning), consistente en una serie de técnicas que permiten a las maquinas aprender y
hacer predicciones a partir de datos histéricos, con base en la identificacién de patrones, sin
gue sean necesarias las instrucciones de un humano. Lo mas interesante de este tipo de IA
es que, en lugar de recibir conocimiento a través de reglas explicitas, los sistemas se

entrenan para obtener el conocimiento e inferir las reglas por si mismos, lo que permite su
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aplicacion en contextos donde los procesos o problemas no alcanzan a estar bien definidos.
En afos recientes, el aprendizaje automatico se ha tornado el enfoque dominante, haciendo

qgue con frecuencia sea tomado como un sinénimo de IA.

Dentro del aprendizaje automatico se ubican las redes neuronales y como parte de estas
ultimas el aprendizaje profundo (deep learning [DL, por sus siglas en inglés]). Todos son

expresiones o subconjuntos de la IA. (CAF; 2020)

Existen cuatro formas principales de aprendizaje automatico en los sistemas de IA segun su

finalidad: supervisado, no supervisado, por refuerzo y por ensamble.

Aprendizaje automatico no supervisado: Es un algoritmo que explora patrones y
caracteristicas de un conjunto de datos, se usa cuando se tienen claras las caracteristicas
de los datos y se desea que el algoritmo descubra patrones de comportamiento para
etiquetarlos. Funciona recibiendo unos datos no etiquetados, de los que infiere una
estructura e identifica agrupaciones posibles de los datos que exhiben un comportamiento

similar.

Aprendizaje automatico supervisado: Es un algoritmo que descubre las relaciones entre
unos datos de entrada y otros de salida, que han sido proporcionados por un supervisor,
quien tiene el conocimiento sobre esos datos y los ha etiquetado, se usa cuando se tienen
claras las caracteristicas de los datos, se sabe como etiquetarlos, se conoce el tipo de
comportamiento que se desea predecir y se desea que el algoritmo haga predicciones de
nuevos datos. Funciona de la siguiente manera, un supervisor (normalmente un humano)
etiqueta los datos de entrenamiento y define la variable que se desea predecir. Se alimenta
el algoritmo con los datos de entrenamiento para encontrar la relacion entre las variables de
entrada y de salida. Una vez que el sistema descubre estas relaciones, recibe nuevos datos

para hacer predicciones a partir de ellos.

Aprendizaje por refuerzo: Un algoritmo que aprende a desarrollar una tarea por un método
simple de recompensas segun sus acciones y, en consecuencia, requiere interactuar con un
ambiente de prueba, se usa cuando no se tienen conjuntos de datos muy grandes o sélo se
puede aprender del ambiente interactuando con él. El algoritmo toma una accién en el

ambiente y recibe una recompensa si la accion produjo un aumento en la maximizacién de
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las recompensas disponibles. El algoritmo se optimiza para la mejor serie de acciones,

corrigiéndose a si mismo con el tiempo.

Ensambles: Un arreglo de algoritmos clasicos que si operan de manera individual pueden
resultar poco eficientes, pero que al ser combinados mejoran su desempefo
significativamente. Se usa cuando se tienen claras las caracteristicas de los datos y la
calidad es un problema significativo. Se parte de un conjunto de algoritmos basicos con baja
eficiencia y se disponen en un arreglo que los combina buscando maximizar su eficiencia. El

arreglo de algoritmos entrega la decision final. (CAF, 2020, pp 62-64)

Asimismo, cada una de estas formas de aprendizaje automatico, contiene diferentes

técnicas a ser utilizadas segun la finalidad requerida en cada caso.
2.3 Antecedentes de la Inteligencia Artificial.

Una primera aproximacion al origen del concepto Inteligencia Artificial podria determinarse a
partir del ano 1950, cuando el matematico Alan Turing publica un articulo denominado
“Computing machinery and intelligence”, que consiste en la aplicaciéon de un ejercicio de
prueba para determinar si una maquina puede pensar o no por si misma. Dicho ejercicio
paso a denominarse “Test de Turing” y consistia basicamente en que una persona no pueda
distinguir si se estd comunicando con una maquina o un ser humano en una charla a
ciegas. La premisa fundamental es “si una maquina se comporta en todos los aspectos

como inteligente, entonces debe ser inteligente”. (Turing; 1956)

Sin embargo, también se considera como el inicio de la Inteligencia Artificial cuando se
elabord por primera vez una definicion de la misma. Esto ocurrié en el afio 1956, cuando
John McCarty, Marvin Misky y Claude Shannon acufaron formalmente el término durante la
conferencia de Darmouth, como: “la ciencia e ingenio de hacer maquinas inteligentes,

especialmente programas de calculo inteligente”. (McCarthy; 1956)

A partir de alli, se pueden destacar ciertos hitos donde la aplicaciéon de la Inteligencia
Artificial ha generado avances puntuales. En 1997, el computador “Deep Blue” de la
empresa IBM, gand en un juego de ajedrez al campedn mundial Gari Kasparov. Este hito,
marca el punto de inflexién en el que la Inteligencia Artificial pasa a ser un concepto que es

frecuentado no soélo por los ambitos académicos, sino también por la sociedad en general.
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Posteriormente, la 1A ganaria multiples competiciones del estilo, incluso en disciplinas mas

complejas como el juego “Go”, cuestionarios de cultura general, poquer, etcétera.

Watson (2011) es una computadora capaz de aprender a medida que trabaja y acumula
informacién y que puede interactuar con el lenguaje humano en un lenguaje natural. Watson

va aprendiendo con las interacciones con el usuario.

Otro hito importante fue la presentacion de Apple del asistente virtual Siri integrado en el
teléfono maévil iPhone 4S en el afio 2011 y donde comenzaron las primeras experiencias de
aprendizaje automatico y los primeros indicios de aprendizaje profundo. Google, a su vez,
lanzé “LaMDA” (Language Model for Dialogue Applications, modelo de lenguaje para
aplicaciones de didlogo en espafol) en el afno 2017 que es tal vez el sistema de

conversacion de IA mas avanzado hasta el momento.

Existen ciertas tendencias principalmente desde el sector privado a incorporar ésta
tecnologia en diferentes ambitos. Uno de los campos donde se encuentran mayores
avances es en el procesamiento del lenguaje natural (o PLN). EI PLN permite a las
computadoras entender el discurso humano y disminuye la necesidad de interactuar via
texto con un sistema para, en su lugar, interactuar con un chatbot. EI PLN “empodera” a los
dispositivos y les permite transformar una charla normal en un cédigo que pueda hacer
funcionar a aplicaciones y programas. Este tipo de Al es lo que permitio la creacién y la

mejora de asistentes de voz y de traductores online o digitales.

La IA se incorpora también en los bots de conversacién o “chatbots”. El alcance de estos
bots es limitado pero muy util: pueden responder preguntas, cambiar contrasenas, resolver
problemas faciles y dirigir a clientes a donde tienen que ir. Los bots reducen en gran medida

los gastos operacionales de las empresas.

Los bots también son una gran herramienta para reducir los tiempos de espera para
preguntas simples que ahogarian a los agentes reales de atencion al cliente, y les dejan los
casos mas complejos y dificiles a los representantes para evitar la saturacion con los casos
simples. Esto permite a los agentes utilizar mejor sus capacidades y reducir las quejas

debido a los largos tiempos de espera.

Otro mercado donde cada vez se inserta mas la tecnologia de IA es el automovilistico, a

través principalmente de la produccion de autos de manejo auténomo, es decir conducidos
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por la IA. El sistema consiste basicamente en un sistema de sensores que detecta los
obstaculos del entorno, las sefalizaciones viales y todos los factores necesarios para

realizar un viaje con seguridad.

Con respecto a la inteligencia artificial y el aprendizaje automatico pueden identificar
patrones digitales, predecir tendencias y encontrar anomalias, por lo que es posible
desarrollar algoritmos inteligentes que detecten actividades sospechosas y las neutralicen.
Una pieza clave de la tecnologia a tener en cuenta para estos escenarios es Blockchain.
Blockchain es la tecnologia principal detras de las criptomonedas, y consiste de una cadena
de mddulos que tienen algoritmos independientes que cambian constantemente. Si hubiera
una falla en un eslabén de blockchain, entonces seria posible obtener informacion sobre ella

y mantener los datos a salvo al mismo tiempo.

También la inteligencia artificial se utiliza para ayudar a crear una variedad de productos

creativos como musica, obras de teatro, poesia, arte plastico y hasta videojuegos.

Asimismo, la inteligencia aumentada es una de las tendencias emergentes mas populares
del campo del desarrollo de la inteligencia artificial. Se puede resumir de una simple forma:
es una mezcla entre la habilidad natural de los humanos para tomar decisiones y la eficacia
tecnolégica de las maquinas. Esto significa que puede impulsar el rendimiento racional, que
puede “aumentar” la fuerza laboral, e incluye la automatizacion roboética de procesos (o

RPA, por sus siglas en inglés).

La inteligencia aumentada quizds sea uno de los avances mas preciados de las tecnologias
Al en el sector empresarial. Esta no elimina la necesidad del talento especializado, de
empleados con un alto nivel educativo o de ejecutivos con experiencia, sino que simplifica

algunas de las preocupaciones que estos trabajos conllevan.

Por ejemplo, si una empresa utiliza un sistema de gestion de proyectos que recolecta big
data sobre procesos internos y sobre los proyectos que se desarrollan. Con esta
informacion, un sistema de inteligencia artificial poderoso puede generar informes
relevantes para la toma de decisiones y hasta generar predicciones de negocios sin la
necesidad de contar con equipos de data science, ya que los algoritmos llevan a cabo las
analiticas por su cuenta. Estos sistemas entonces afiaden la informacion y seleccionan al
cliente mas valioso dependiendo de un eje de rendimiento segun el contexto, que luego

ayudan a los ejecutivos de nivel C a realizar analisis mas veloces con un simple clic.
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2.4 1A aplicada en el sector publico.

En estas dos ultimas décadas la IA penetré en diversos campos como diagndsticos
médicos, logistica, sistemas predictivos de sentencia judiciales, mineria de datos o
data-mining y se establecieron sinergias significativas con otras disciplinas como la
economia, la estadistica o las matematicas (Russel & Norvig, 2004). Hoy no hay un rubro en
el que no se esté investigando la utilizacién de IA para hacer mas eficientes todo tipo de

proceso. (Vilas Diaz Colodrero; 2021)

Si bien los analisis y consideraciones sobre el potencial de esta tecnologia se han centrado
principalmente en el sector privado, el reconocimiento de las entidades publicas como
usuarias de la IA ha venido en aumento. Este incremento ha estado impulsado no solo por
la complejidad creciente de las demandas sociales o por el trabajo de investigadores y de
organismos internacionales, sino también por los mismos gobiernos que, han venido

incorporando la |A para fortalecer su desempefio en diferentes frentes. (CAF; 2020)

Considerando la especificidad de la presente tesis, prestaremos especial atencién a la
mejora que produce la IA en términos de formulacién, ejecucion y evaluacion de las politicas

publicas.

Las oportunidades generadas por la IA para las politicas publicas pueden identificarse mas
facilmente observando las etapas que contempla el ciclo de dichas politicas. De modo
simplificado, el ciclo contempla cuatro etapas: identificacién del problema, disefo,

implementacién y evaluacion. (CAF, 2020, pp 69-70)

1. Identificacién del problema: Anticipa situaciones emergentes producto de la lectura
de datos en tiempo real que pueden surgir de cualquier tipo de casos: por ejemplo,
predicciones de aumento de la demanda de transporte publico en determinado
territorio. La IA identifica tendencias a partir de la lectura de datos, este tipo de
informacién permite que los gobiernos puedan prevenir problemas con mayor
eficacia. Asimismo, la IA, permite puede captar las preocupaciones e intereses
principales de la ciudadania por medio de la lectura de lo expresado en las redes
sociales, lo que puede facilitar un alineamiento entre la agenda de gobierno y las

necesidades e intereses de la poblacion.
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2. Disefio de politicas: Los algoritmos pueden combinar datos y hacer analisis

complejos, logrando integrar los objetivos de politicas e instituciones que actiuan en
diferentes areas, lo que permitiria tener intervenciones mas integrales y mejor
estructuradas para atender problemas complejos. De esta manera, La IA puede
contribuir en el direccionamiento de las politicas hacia individuos, empresas o
territorios en condiciones especificas o con necesidades mas urgentes. Evitando el
desperdicio de recursos y aumenta la probabilidad de obtener los resultados
esperados. Puede, por ejemplo, utilizarse para identificar individuos en mayor riesgo
de desercion escolar o poblaciones mas vulnerables a ciertas enfermedades y, con
base en ello, establecer medidas especificas.
Por otro lado, en el momento de elegir entre diferentes alternativas para la
intervencion publica, la IA permite comparar los posibles resultados de cada una de
acuerdo con alteraciones de diferentes variables, asi como determinar el
presupuesto y los recursos necesarios en cada caso. De esta manera, los
tomadores de decisiones podran elegir las opciones mas adecuadas para el
contexto y los intereses especificos de las entidades y los gobiernos.

3. Implementacion de las politicas: La posibilidad de acompafiar el proceso de
implementacién en tiempo real permite también modular la intensidad de las politicas
en respuesta a cambios en el contexto. Por ejemplo, el analisis de los datos con IA
facilitara flexibilizar las medidas para mejorar las condiciones de trafico en las
ciudades en ciertas temporadas u horarios, asi como intensificar los controles sobre
emisiones de cierfos agentes contaminantes en las zonas urbanas. Incluso
situaciones inesperadas, como desastres naturales o epidemias, pueden ser
incorporados en los algoritmos de IA para ajustar o reorientar las politicas vigentes
que asi lo ameriten.

4. Evaluacion de politicas: EI mayor impacto de la IA en la etapa de evaluacion de las
politicas en el corto plazo sera la disminucién de los tiempos necesarios para llevar a
cabo sus actualizaciones o ajustes, proporcionando acceso a informacion valiosa en
tiempo real para tomar decisiones sobre la necesidad de redireccionar, continuar o
finalizar programas o proyectos. Esto ademas lleva a entender la evaluacion, no
como una actividad que sucede luego de la implementacion o al final del ciclo de la
politica, sino como un proceso que puede desarrollarse de manera continua
(Valle-Cruz et al., 2022).

Ademas de su potencial aplicacion para politicas publicas, la IA permite mejorar la gestion

interna de las instituciones estatales, tal como se demostrara mas adelante, esos avances
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ya han sido comprobados por diversas experiencias, una de ellas, es la experiencia
Prometea. Esto asi, porque las funcionalidades como la prediccion, la automatizacion, la
optimizacion o el control, sirven para mejorar en términos de productividad a cualquier

organizacion.

La IA puede asumir actividades y juicios humanos repetitivos y rutinarios, facultando a los
funcionarios que se ocupan de este tipo de tareas a dedicar su tiempo, conocimientos y
capacidades a explorar actividades de mayor valor y complejidad, donde la creatividad, el

criterio, las habilidades emocionales y la perspectiva humana son necesarios. (CAF;2020)

2.5 Antecedentes de la Inteligencia Artificial aplicada en dictamenes.

En el afio 2017, la Fiscalia General Adjunta en lo Contencioso Administrativo y Tributario del
Ministerio Publico Fiscal de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires desarrollé “Prometea”, un
sistema que aplica inteligencia artificial (IA) para preparar automaticamente dictamenes
judiciales. Especificamente, esta herramienta consiste en un sistema de software que tiene
como finalidad la automatizacién de tareas reiterativas y la aplicacion de |A para la
elaboracion automatica de dictdmenes juridicos basandose en casos analogos para cuya
solucion ya existen precedentes judiciales reiterados. Cabe destacar, que la Fiscalia emite
alrededor de 1000 dictamenes al afio, lo que le permite una base de datos con un volumen

significativo.

La provisidon de Prometea se basoé en esfuerzos previos relacionados con: 1) la gobernanza
de datos; 2) la identificacién y cuantificacién de los procesos realizados por la institucion; 3)
la reingenieria de procesos especificos para eliminar tareas que no agregaban valor; 4) la
certificacion de calidad de los procesos; 5) la construccion de arboles de decision para cada
proceso; 6) la confeccidon de modelos estandarizados de soluciones juridicas; y 7) la
identificacion de palabras clave para cada tipo de proceso. Como se detalla, no fue
Unicamente la provisibn de una herramienta tecnoldgica, sino que se consideraron
importantes aspectos organizacionales asociados a la misma, como requisitos previos al

desarrollo.

Los beneficios de Prometea relacionados con ganancias significativas en materia de
eficiencia fueron la reduccién de 90 minutos a 1 minuto (99%) para la resolucién de un
pliego de contrataciones, de 167 dias a 38 dias (77%) para procesos de requerimiento a
juicio, de 190 dias a 42 dias (78%) para amparos habitacionales con citacion de terceros, y

de 160 dias a 38 dias (76%) para amparos habitacionales no autosuficientes, entre otros.
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El componente mas innovador de Prometea es la prediccién de la recomendacion que el
fiscal le realiza al juez sobre cada caso. Esto es, para cada caso y en base a sentencias
previas de casos similares, Prometea permite predecir la recomendacion que el fiscal debe
hacer sobre el caso para que el juez dicte sentencia, y prepara y le propone al fiscal el
modelo de dictamen juridico que corresponde en casos de amparos habitacionales
similares. Prometea utiliza técnicas de |A para facilitar la interfaz del usuario y para realizar
un analisis con inferencia predictiva de la solucién juridica a recomendar. Este analisis se
basa en una correlacién estadistica entre palabras clave asociadas a cada proceso y

patrones de sentencias previas. (BID;2020)

Otro antecedente de la Inteligencia Artificial aplicado en la justicia y que tiene expedientes
como datos de entrada es la experiencia PretorlA. PretorlA es un sistema que busca
contribuir a hacer mas eficiente el proceso de seleccién de tutelas (proteccién de derechos
fundamentales) en la Corte Constitucional colombiana. Para ello, toma las sentencias de
tutela de los jueces de instancia y las etiqueta o clasifica segun categorias previamente

fijadas por el conocimiento experto de la Corte Constitucional.

Los datos de entrada del sistema son textos escritos en espafol y de naturaleza juridica.
PretorlA realiza un preprocesamiento de las sentencias con el objeto de proveer al agente
humano de la informacion ordenada bajo la hipotesis de que esto reducira el tiempo
necesario para decidir si un caso es seleccionado para su eventual revisién o no. Este
preprocesamiento se traduce en las siguientes funciones: 1) clasificacion de los casos
dentro de criterios prefijados por la Corte; 2) busqueda en los expedientes de informacion
de interés para el proceso de seleccion; 3) realizacion automatica de resumenes no
narrativos sobre los criterios (esto es, listar los criterios concurrentes en determinada

sentencia); 4) generacion de informacién de naturaleza estadistica.

El resultado de PretorlA es informacion de dos tipos: 1) caracterizacion o categorizacion de
estos textos y 2) presentacion de informacion estadistica general sobre las sentencias de
tutela. Es decir, el objeto de PretorlA es ofrecer informacion sobre los textos y su contexto a
los agentes humanos para facilitar su labor y reducir el tiempo de ejecucién. Con esto en
mente, PretorlA se enmarcaria en el campo del denominado procesamiento de lenguaje
natural, en sentido amplio, como espacio interdisciplinar de las ciencias de la computacién

con la inteligencia artificial y la linguistica aplicada.
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Lo particularmente importante es que realiza un procesamiento de lenguaje natural que es
mucho mas complejo que el lenguaje formal, dado que la amplitud es mayor, y
probablemente requiera de mayor lectura de contexto para lograr una interpretacion

adecuada.

La funcidn principal de PretorlA es la clasificacion de textos. En este punto, destacamos que
en este momento el sistema no es de machine learning, por lo que esta clasificacion no se
hace mediante técnicas de aprendizaje supervisado. Actualmente se aproxima mas a una
clasificacion basada en reglas. Es decir, a diferencia de los acercamientos de machine
learning, en los que el sistema es el que va encontrando las funciones que relacionan la
entrada -el texto- y la salida -el etiquetado-, en este acercamiento las relaciones son
establecidas por los humanos. En otras palabras, no es la maquina la que encuentra las
reglas para clasificar, que estarian implicitas, sino que es el equipo humano el que las
determina primero, via programacién explicita, a través del uso de palabras clave,

estructuras sintacticas y las relaciones entre estas. (Saavedra & Upegui; 2020)

PretorlA realiza un resumen de los casos de tutela seleccionados por la Corte
Constitucional colombiana, etiquetando a cada uno de los casos dependiendo de las
caracteristicas del mismo, lo que permite una revision de la jurisprudencia mucho mas
eficiente. Ademas, hace un resumen y resefia automatica de cientos de miles de casos que

son los que tiene a disposicion la Corte para revisar.

Una persona demora, en promedio, en leer y armar un resumen sobre una sola sentencia
unos 27 minutos. Y la Corte de Colombia recibe, en promedio, 2.700 acciones de tutela
(amparos) por dia. El sistema fue entrenado durante cinco meses y esta pensado para que
detecte prioridades en cuestiones judiciales que hacen a la salud. Esto permite agilizar los
procesos, facilitar la tarea de identificacion de casos mas relevantes y automatizar y

presentar de manera intuitiva informes y estadisticas.
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CAPITULO IlI: Alcances posibles de la aplicacion de la IA en los procedimientos de
ESP de inversién publica en la DGIP.

La aplicacién de la IA, como ya se expuso, demuestra multiples beneficios en términos de
eficiencia y celeridad cuando se aplica internamente a procesos de dictamen y cuando se
busca predecir el destino de un expediente. En este caso, la labor de prediccion se

circunscribe a cuestiones técnicas del proceso de evaluacién social de proyectos.

Se consideré que la aplicacion de la IA, por cuestiones principalmente de capacidad de
procesamiento, recursos y conocimiento, no se espera que evalue directamente proyectos
sino que en primer lugar seria mejor circunscribirla al asesoramiento en el uso de la
metodologia. Esto asi, ademas, considerando que la funcion de la DGIP no es evaluar, sino
mas bien corregir y dictaminar sobre cuestiones metodologicas de las evaluaciones
realizadas por el resto de los organismos publicos del Gobierno de la Provincia de

Mendoza.

Ahora bien, en el proceso de estudio de la aplicacion de nuevas tecnologias se comprendié
que la viabilidad de un proyecto de nuevas tecnologias y especialmente de inteligencia
artificial, depende de mucho mas que de la compatibilidad de la funcién con la tecnologia,
sino que ademas deben considerarse los siguientes ejes fundamentales: tecnologia,

procesos y personas.

Esta reflexion, permiti6 comprender que previo a la consideracién sobre la viabilidad en
especifico de una tecnologia, es preferente no Unicamente mencionar la tecnologia a
aplicar, que en este caso seria la Inteligencia Atrtificial, sino que para lograr un cambio
profundo que mejore la eficiencia y celeridad, es conveniente hablar de gestion 4.0, lo que
permite la incorporacién de la transformacion digital, pero en un marco de mejora de
procesos, con las personas en el centro y posteriormente incorporando la tecnologia que

sea necesaria para lograr esos primeros dos cambios.
3.1 Proceso de transformacion digital previo a la aplicacion de IA.

Para determinar la viabilidad de aplicar la Inteligencia artificial a los procesos internos de
dictamen que realiza la DGIP sobre las metodologias de formulaciéon y evaluacion social de
proyectos, que es la finalidad de la presente tesis, se tomara como referencia el “Instructivo
de Gobernanza de Datos” redactado por Juan G. Corvalan, Carina M. Papini, Mariela
Palacios, Julian Palumbo, Osvaldo Pitrau y Verdnica Quartesan. Este fue redactado en base
a la experiencia “PretorlA” desarrollada en el ambito del IALAB para ser aplicada en la Corte

Constitucional de Colombia. (Corvalan ;2021)
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En el mencionado documento se establecen 6 pasos a seguir en base a las experiencias
estaran adaptados a las necesidades y los alcances de la DGIP, a fin de que se pueda

planificar su aplicabilidad.

Ademas, se contempla la utilizacion de tres ejes fundamentales para toda transformacién
digital, las personas, los procesos y la tecnologia. Bajo esos tres ejes, y complementando
con el citado instructivo se determinara la metodologia bajo la cual la DGIP podra empezar
su proceso de transformacién digital y hacia una gestion 4.0 que posteriormente le permita

aplicar la IA.

El paso a paso de los procesos de gobernanza de datos estipulados por el mencionado

instructivo estan ordenado de la siguiente manera:
“Paso 1. Identificacién de las tareas que estan involucradas en la organizacion

Es clave identificar, segmentar y categorizar las tareas que seran abarcadas, en mayor o
menor medida, por un sistema de IA. Entre otras posibles acciones, es Uutil: a) clasificar las
tareas; b) cuantificarlas; c) cuantificar qué tipo de datos estan vinculados a cada una de
ellas y, eventualmente, con cuanta frecuencia se reiteran los datos en otras tareas

asociadas.
Paso 2. Clasificacion de las tareas.

Una vez que se han identificado las tareas, es necesario clasificarlas. En general, todas las
tareas pueden agruparse en:

. Automatizables: son aquellas tareas mecanicas y repetitivas, que en general
ocupan el mayor porcentaje de tiempo de la jornada laboral. La implementacioén de IA para
tareas rutinarias mejora la gestion y permite que los trabajadores/as dediquen su tiempo a
otras actividades sin que con ello se genere desempleo.

. Semiautomatizables: son aquellas que presentan una porcion estandarizada y
mecanica de tareas, las cuales son potencialmente automatizables, mientras que el resto
implican actividades mas complejas.

. No automatizables: son aquellas que conllevan mayor complejidad, instruccion,

ocupan mayor tiempo en su realizacion y suelen quedar postergadas.
Paso 3. Cuantificacion de las tareas
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Una vez que se han identificado las tareas y se ha logrado clasificarlas de acuerdo con su
complejidad y posibilidad de automatizaciéon, es necesario cuantificarlas y elaborar
estadisticas sobre las tareas de la organizacion, los temas y los tiempos insumidos. Ello con
el objetivo de conocer la incidencia de la tarea en relacion con el trabajo total de la
organizacion, lo cual permitira estimar el ahorro de tiempo que generaria la implementacion
de IA.

Paso 4. Diagnéstico y Seleccién de las tareas a las que se aplicara IA

A la hora de aplicar IA, es aconsejable comenzar por aquellas tareas que tienen mayor
incidencia en la jornada total de trabajo; es decir, aquellas mas repetitivas y rutinarias, o que
se relacionan con temas sobre los que existe demanda en gran cantidad y que tienen un
gran impacto para una o varias personas dentro de la organizacion. En este sentido, es
necesario cuantificar la cantidad de personas que intervienen en la realizacién de las tareas,
los perfiles de las mismas, la aplicacion de su ambito experto para concretar la misma y el
tiempo que conlleva a cada una de ellas. También, es util evaluar aquellas tareas que
implican casos en los cuales existe una gran probabilidad de que el proximo sea similar.

Estos analisis permitiran realizar un diagndstico de los procesos.

Otra cuestion importante a tener en cuenta a la hora de seleccionar la tarea, es que la
correcta utilizacion de técnicas de IA, ademas de aumentar sustancialmente la
productividad, es probable que reduzca significativamente los tiempos y el margen de error,

lo que se traduce en una mayor precision.

Una vez que se ha seleccionado la tarea o subtareas asociadas, es posible que se vinculen
con una o varias tematicas y, a la vez, que abarquen una o varias fases de un proceso. Esto
requiere la realizacion de una segmentacion dentro de la tarea para identificar dichas
tematicas y fases, cuantificarlas y evaluar la posibilidad de aplicar un sistema inteligente a

un area dentro de dicha tarea.

La seleccién de la tarea es una de las etapas mas importantes, ya que es la que permitira
conocer qué es lo que la organizacion necesita y como puede garantizarse a través de un
sistema desarrollado y completamente adaptado a la problematica. Si no se conoce con

precision qué es lo que se necesita, ningun proceso de desarrollo permitira obtenerlo.
Paso 5. Diagnéstico acerca del ecosistema por el que circulan los datos.

Conocimiento del almacenamiento y gestion de la informacion Una vez que se conocen las

tareas —y las respectivas cantidades— que realiza la organizacion, es necesario saber en
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donde se almacena y como se gestiona la informacién. Esto se apoya principalmente en
tres pilares: 1) sistemas de gestion integrales, 2) sitios de internet, 3) archivos MS Word®,

PDF o similar.

En los dos primeros hay que hacer una distincion importante. Mientras que a los sistemas
de gestion integrales se accede con usuario y contrasefia, los sitios de internet que publican
informacién pueden presentar ambas modalidades, es decir, acceso con usuario y

contrasefia o acceso libre para cualquier persona.

Si bien la mayoria de las organizaciones elaboran los documentos a través de Microsoft
Word y, por lo tanto, nacen digitales, la realidad es que los traslados de estos se realizan

fisicamente.
Paso 6. Seleccion de la técnica de inteligencia artificial.

Segun la ONU, la IA no es una sola cosa, sino que se trata de diferentes técnicas por las
cuales se pueden lograr diversos resultados en muchos campos o actividades humanas.
Oxford considera que la IA es una tecnologia de propdsito general que permite cambiar el
modo en que se hacen las cosas. En el ambito de las organizaciones publicas Yy,
especialmente en la Justicia, es muy importante considerar dos aspectos. Por un lado,
elegir las técnicas que mas se adapten al contexto digital, econémico, social y cultural. Por
otra parte, que sean explicables, interpretables y trazables en un 100%. Dentro de este
grupo, se pueden obtener predicciones que nosotros llamamos “de caja blanca”. Se trata de
técnicas que se encuentran en el ambito del aprendizaje automatico (machine learning) y
que la literatura especializada llama “regresion” y “clasificacion”. O, dicho de ofra forma,
cuando se trata de obtener predicciones o estimaciones que impactan significativamente en
el gjercicio de los derechos humanos, se recomienda descartar los sistemas de IA de caja
negra basados en redes neuronales profundas o técnicas similares que no sean 100%

explicables o trazables.

Los sistemas de caja blanca permiten garantizar un aprendizaje supervisado en su maxima
expresion, lo que posibilita optimizar el llamado ciclo de vida de la IA. Una vez que se han
identificado tareas o una tarea, es necesario seleccionar la técnica o la combinacién de

técnicas optimas para los resultados que se desea alcanzar.

Si se opta por predecir a partir de cajas blancas, hay que atravesar por un proceso de
elaboraciéon de datasets de entrenamiento, testeo y validacion. Aqui, se clasifican o

etiquetan los datos y la informacién, para luego comenzar un proceso iterativo de anélisis,
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agrupamiento de palabras clave, detecciéon y refinamiento de palabras o conjuntos de
palabras que se correlacionan con hipdtesis facticas, criterios juridicos o con ciertas
categorias juridicas que se pretendan detectar. En todos estos casos, los operadores/as se
encuentran frente a una tarea vinculada al reconocimiento de patrones de informacién
histéricos, que son sometidos a una revision humana a los fines de evaluar el rendimiento

del sistema sobre la base de mediar tasas de acierto.

Una vez definida la técnica de IA a aplicar, es necesario realizar una planificacion adecuada

que involucra una serie de tareas previas que influiran decisivamente en la finalizacion
exitosa del proyecto. Se realiza un estudio de viabilidad donde también se estudian las
posibilidades de llevarlo adelante, se analizan los riesgos del proyecto, la planificacion
temporal y la cantidad de recursos que se asignaran a cada una de las etapas.” (Corvalan,
2021, pp 123-127)

3.2 Personas.

Las personas involucradas en el proceso de transformaciéon digital son por un lado el
funcionariado, donde se incluye a la DGIP (que actualmente estda compuesta por un
Director, y tres empleados publicos con formacion econdmica, con conocimientos basicos
en programacion y analisis de datos) y todas las areas que requieren su soporte
permanente para ser incorporadas dentro del Sistema de Inversién Publica Provincial; y por
otro lado la ciudadania que es la beneficiaria de los proyectos que surjan de éste sistema y

ademas deben de tener un rol activo en la seleccion de los mismos.

Para abordar una transformacion digital con caracteristicas de Gobierno 4.0 y enfocado en
las personas, se considerd tener en cuenta tres interrogantes basicos, y tres posibles

respuestas que fueron encontradas a través del analisis documental:

1) ¢Como lograr que las personas implementen un cambio hacia la transformacion
digital? Implementacion del cambio segun los 8 pasos de Kotter.

2) ¢ Por dénde empezar? Estrategia de burbuja atractora de Sahota.

3) ¢Para qué? ;Cuél es el horizonte de toda la transformacion digital? Instructivo de

Gobernanza de Datos de Corvalan.
Para iniciar un proceso de transformacion digital sera fundamental que exista una decision

politica que involucre a todas las esferas y organismos del Gobierno, esto como primera

instancia, porque es sumamente necesario que exista un convencimiento real sobre los
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beneficios de implementar la gestién 4.0 y su correspondiente transformacion digital. Si
bien, ésta es condicion necesaria, no es suficiente, y por ello sera menester también contar

con una implementacion de cambio organizacional que persuada a todo el personal y lidere

un profundo proceso de cambio para mejorar la funcién del organismo.

Lograr un convencimiento genuino sobre un proceso de cambio es uno de los desafios mas
complejos dentro de la gestidn organizacional. La DGIP, tiene el desafio de no sélo lidiar
internamente con la transformacion, sino que tiene la necesidad de transmitir todo el
proceso al resto de areas con las cuales debera trabajar durante la etapa de soporte
permanente, o que aumenta la magnitud del cambio. Debera implementarse un cambio de
cultura organizacional desde la Direccién, hacia el resto de los organismos de gobierno (de
menor, igual o mayor jerarquia) que estan involucrados en el Sistema de Inversién Publica

de la Provincia.

En primer lugar, se debe abordar el ;Coémo? Se considera, que la implementacion del
cambio debe ser en base a detectar cuadles son los errores mas comunes a cometer, y en
consecuencia cuales son los pasos adecuados para evitarlos. El autor John Kotter,
establece ocho errores comunes y ocho pasos para remediarlos en todo proceso de cambio

organizacional. (Kotter; 1996)

Se definiran en las ocho etapas, la ejemplificacién de lo que sucede con la DGIP para
imaginar en términos practicos la aplicacién concreta de la estrategia de cambio

organizacional.

Kotter indica que el error mas grande es permitir un exceso de complacencia, a esto se
refiere que la gran parte de las organizaciones se confian de sus éxitos alcanzados, creen
que por superar diversos factores ya se encuentran exentos de cualquier circunstancia y no
se percatan de lo que puede llegar a impactar un cambio en el mismo sector en el que se

encuentran desarrollando sus actividades econdmicas.

Para dar solucion a este primer riesgo, el autor recomienda infundir un sentido de premura
lo cual, aplicado en este caso seria lograr una serie de incentivos alrededor de todos los
actores que generen una urgencia en adoptar los cambios, asimismo premiando la
autocritica y la ponderacién de las falencias con las cuales cuenta el sistema actual como
también las propuestas de mejora que vayan en consonancia con una vision de gestion 4.0.

También sera necesario una vinculacion con el eje de procesos, considerando que los
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incentivos pueden ser trastocados por medio de la modificacién normativa, que exija, por
ejemplo, que todas las compras de bienes de capital y trabajos publicos deban si o si,

obtener el visto de la DGIP y adaptarse al sistema que ésta proponga.

La DGIP actualmente, presenta dificultades para lograr que los organismos formulen y
evaluen proyectos, si bien se encuentra en una profunda modificacion de sus procesos
internos, existen dificultades con respecto a su relacion con el resto de areas. Esto es asi
porque hay una falta de capacitacién en cémo formular y evaluar proyectos en los
organismos, pero también, porque existen otras urgencias en la gestion que impide que los

funcionarios dediquen el tiempo necesario a éste trabajo.

Para que la adecuaciéon de las practicas hacia el trabajo que debe realizar la DGIP en la
correccion metodologica de la formulacion y evaluacion de proyectos, y para que la misma
DGIP se embarque dentro de un proceso de transformacion digital y gestién 4.0 que
produzca las condiciones adecuadas para que posteriormente pueda aplicarse la
Inteligencia Artificial, es menester primero infundir un sentido de premura sobre los cambios
concretos, y esto se logra demostrando los beneficios potenciales del cambio, capacitando,
pero también aplicando los incentivos correctos. Esto lograra que los actores se percatan de
una necesidad de modificar sus acciones rapido, pero debera evitarse una desmoralizacion,

por ende sera fundamental un acompafamiento constante.

El segundo error Kotter lo denomina como no crear una coalicion conductora lo
suficientemente poderosa, afirma que por medio del compromiso es posible efectuar
mejoras en cuanto al desempefio de los empleados. Sin embargo, al construir equipos se
recomienda hacer una division, ya que las personas antiguas por lo general son las que se
oponen a asimilar las nuevas directrices, basicamente para convencerlos es un poco mas
tedioso, requiere tiempo, esfuerzo, un poder que logre captar la atencién de los mismo y

demostrarles la importancia de acceder a dicho cambio.

En respuesta, propone crear la coalicion conductora, en donde destaca la importancia de
elegir adecuadamente los miembros para dar inicio al cambio dentro de las organizaciones,
para hacer esto posible resalta las siguientes caracteristicas para integrar coaliciones

efectivas: Poder del puesto (apoyo politico necesario), experiencia, credibilidad y liderazgo.

En la DGIP, se cuenta con un personal de cuatro personas con experiencia en gestion

publica, son menores de 40 afos, tienen una formaciéon econémica y estan familiarizados
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con los procesos de cambio tecnoldgicos. Sera fundamental el respaldo politico para poder
implementar los cambios, pues al equipo de la DGIP deberan sumarse también

temporalmente los lideres de las diferentes areas que deban capacitar e incorporar al

proceso de cambio.

Como tercer error se encuentra el subestimar el poder de la vision, en donde esta tiene gran
influencia respecto a los cambios organizacionales, generando y motivando a la vez a
ejecutar acciones positivas para combatir los problemas del entorno. Kotter afirma que, si no
es posible establecer una vision en un lapso de tiempo de 5 minutos, esto puede traer
enormes dificultades, ya que no se tiene la certeza suficiente de las proyecciones futuras

que se desea cumplir para la organizacion.

La solucion propuesta es el desarrollo de una visién que deba tener tres caracteristicas
principales: primero, determinar la direccion a la cual se desea llegar, segundo, motivar a los
miembros a efectuar acciones, que concuerden con la direccién elegida, tercero, coordinar
las acciones de las personas elegidas, con el fin de dar tramite de una forma rapida y

eficiente.

La DGIP, ha logrado persuadir a su equipo de una vision que implica un proceso de
transformaciéon digital y estan trabajando de manera efectiva sobre ese objetivo. Sin
embargo, el desafio lo encontraran al intentar contagiar la vision de una gestion mas
eficiente, que es la que permite la formulacion y evaluacién de proyectos, hacia el resto de

las areas.

El cuarto error Kotter lo considera que surge por la falta de comunicacién de lo que es la
vision, dentro de las organizaciones es posible evidenciar que un cambio esencial en
ocasiones suele ser imposible. Sin embargo, es necesario que por medio de la
comunicacion se logre transmitir un mensaje bien sea llamativo, alusivo, ademas de ello
convincente para que los empleados estén dispuestos a contribuir a la gestién del mismo, la
mayoria de veces se motivan en gran medida cuando son conscientes de que recibiran un
beneficio al aceptar dicho cambio, por lo cual se requiere tomar las medidas necesarias
para cumplir la meta estipulada por la entidad. Como se plante6 en el parrafo anterior, si
bien el nucleo del equipo esta convencido, muchas veces el desafio pasa por saber como

contagiar y comunicar la vision.
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La prevenciéon de este error se obtiene realizando la comunicacion de la visién teniendo en
cuenta la sencillez, evitando las especificaciones técnicas; lograr el uso de ejemplos y
metaforas para obtener una comprensién mas profunda; la repeticion de todo ello, cuantas
veces sea necesario para que se naturalice una nueva forma de proyectar la organizacion; y

por ultimo la escucha activa, que es fundamental para que los agentes sean parte de una

visidn, y no solamente objetos de una comunicacion unilateral.

La DGIP, debe contemplar con gran detenimiento la comunicacion de su vision,
particularmente porque su trabajo se relaciona muy frecuentemente con la interposicion de
“tecnicismos” sobre lo que “realmente hace falta hacer”. Para evitarlo, sera fundamental
buscar ejemplos donde la evaluacion y formulacién de proyectos hayan funcionado para
mejorar la vida de la ciudadania de manera concreta, y también los errores de politicas
publicas por actuar en base a intuiciones, o el sentido comun, sin contrastar con evidencia.
Asimismo, durante el proceso de transformacion digital y gestién 4.0, debe contemplarse
gue los cambios a realizar tienen un sentido, no solo implica la incorporacion de tecnologia
por la tecnologia misma, sino que ésta es una consecuencia de una nueva manera de

gestionar basados en evidencia, de manera mas rapida y eficiente.

El quinto error es denominado de la siguiente manera: permitir que los obstaculos bloqueen
la nueva visién, segun la filosofia de Kotter determina que los obstaculos se encuentran
unicamente en la mente de las personas, el desafio inicia en convencer a los integrantes de
la entidad, que no existe ningun impedimento externo. La postergacioén de los procesos de
cambio en base a una visidén, en varias ocasiones es producto de la necesidad de dar
respuestas a urgencias de la gestion, el dia a dia impide que el personal considere una

vision holistica de su organizacion.

Como solucion, Kotter determina que se debe facultar a los empleados el poder para
emprender acciones de alto alcance, para ello se requiere identificar las barreras a las
cuales se ve expuesta la entidad, para asi mismo tomar las medidas pertinentes y mitigar
los obstaculos. La unica manera en que las urgencias diarias no tapen la vision holistica, es
sabiendo comunicar esa perspectiva ejecutiva al personal y logrando que tomen conciencia

de la necesidad de implementar los cambios.

Esto se obtiene comunicando la vision sensata a los empleados, haciendo que las

estructuras sean compatibles con la vision, proporcionar la capacidad, habilidades y
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aptitudes a los empleados, alineando los sistemas de informacién y recursos humanos y

confrontando con los superiores que socoven el cambio.

La DGIP, estd modificando los sistemas de informacion propios y tiene en plan lograr
modificaciones sobre todo el sistema de inversion publica de la provincia, esta planificando
capacitaciones hacia el resto de las areas en formulacién y evaluacién de proyectos y
tendra que modificar en la practica posteriormente todas las modificaciones de procesos
que vaya a implementar. El acompanamiento de los actores sera fundamental, porque no
solamente se modifica el como proceder, sino que también se requerira una adaptacion al
manejo de herramientas tecnolégicas que vayan a incorporarse como nuevos softwares
para la carga de formulaciones al banco de proyectos. Esto sera fundamental para que el
personal esté en sintonia con una transformacion digital que genera las condiciones

necesarias para la implementacién de la Inteligencia Atrtificial.

El sexto error tiene que ver con no dar lugar a triunfos a corto plazo, por lo regular los
empleados tienden a motivarse por éxitos que le son reconocidos, gracias a su buen
rendimiento o desempeino, como resultado de sus actividades diarias o puede suceder lo
contrario al no recibir un meritorio, el empleado automaticamente se desmotiva,
desmejorando el nivel que ha podido adquirir durante su tiempo laborado, afectando de esta

manera sus procesos y de igual forma estancando el crecimiento organizacional.

La sexta etapa hace énfasis en generar logros a corto plazo, es una medida motivante para
llegar al éxito, Kotter enuncia que dichos logros tienen una funcién de ser y es: proporcionar
evidencias en el sentido de que los sacrificios valen la pena, donde los logros aportan para
identificar los costos utilizados; por otro lado recompensan a los agentes del cambio por su
trabajo; una retroalimentacion no sobra demas, es una forma de incentivar en gran medida
al personal, de igual manera cabe destacar que estos contribuyen a afinar la vision y las

estrategias, arrojando datos concretos acerca de la viabilidad de las ideas aportadas.

Este probablemente sea el desafio mas grande para la DGIP, sera necesario instrumentar la
manera en que adoptar esta practica se traduzca en un logro a corto plazo para la
dependencia. Si bien en el proceso de transformacion digital pueden verse cambios en la
agilidad en un plazo relativamente corto, los beneficios de la formulacion y ejecucion son

generalmente a largo plazo y Unicamente para la ciudadania.
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El séptimo error esta enfocado a cantar victoria demasiado pronto, cuando los empleados
de una organizacion se encuentran en una zona de confort por un lapso de tiempo bastante
largo, es normal que sucedan los siguientes acontecimientos, al surgir un cambio
organizacional repentino, los empleados tienden a buscar las alternativas posibles para dar
una pronta adaptacion, al lograrlo de una forma rapida, quedan satisfechos de su trabajo,
asi haya sido poco el esfuerzo para solventar dicha situacion. Sin embargo, no se percatan
de que fue una solucién momentanea, es decir, puede que para ese momento se mitigue los
riesgos expuestos a algun proceso que estuviera afectando dicho cambio, pero para futuras
ocasiones este puede incrementar su magnitud al requerir estrategias con un potencial
mucho mas fuerte, es por este motivo la importancia de no celebrar la victoria antes de
tiempo. La administracién publica se caracteriza por tener practicas que perduran por

décadas una vez que un cambio ha sido implementado, y no se reevalla su utilidad.

La séptima etapa se manifiesta en consolidar las ganancias y generar mas cambios, en
donde Kaotter insiste en la toma de un buen liderazgo que oriente cada una de las decisiones
tomadas, de acuerdo al objetivo en comun que se desea cumplir dentro de la organizacion.
El cambio termina siendo no una circunstancia temporal, sino una cultura en si misma
dentro de la organizacién, la implementacién de las 8 fases lleva a una retroalimentacion

que promueve el intercambio permanente de actores y por ende fecunda la innovacion.

La DGIP, internamente esta en permanente cambio, probablemente a causa de que es una
de las Direcciones que han sido creadas mas recientemente. Es por ello que tiene el
desafio de mantenerse en constante innovacién y lograr transmitir a todos los organismos
que trabajan con ella el mismo entusiasmo, no ya por una mera intencién, sino por
necesidad. Los cambios que fuera a implementar la DGIP, muy probablemente pueden
tener injerencia en la modalidad de formulacién y evaluacién que apliquen el resto de los
organismos, es por esto que la retroalimentacién no basta siendo interna de la DGIP, sino

que debe involucrar a todo el Sistema de Inversion Publica.

El ultimo error es olvidarse de arraigar firmemente los cambios en la cultura corporativa,
segun Kotter los cambios siempre prevalecen dentro de las organizaciones, esto es debido
a los siguientes factores, en primera instancia se tiene a simple vista el comportamiento de
los colaboradores, como estos asumen los ajustes requeridos por la entidad y le dan un
adecuado manejo al mismo; la actitud de cada participante juega un papel fundamental para
el progreso, ejecucion, desarrollo de cada una de las actividades planteadas para enfrentar

las olas de cambio. El segundo factor es el tiempo, tan impredecible y efimero, que toca
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aprovecharlo al maximo en el momento de la toma de decisiones, ya que existen
circunstancias o acontecimientos tensionantes, que presionan de una forma inmediata a

tomar en ocasiones decisiones inadecuadas, afectando los procesos organizacionales.
(Torres Herrera; 2019)

La octava etapa, siendo la ultima de todo este proceso de la gestion al cambio se concentra
en arraigar los nuevos enfoques en la cultura, en la cual se busca promocionar o inculcar
aquellos valores que identifican a la organizacién y que van directamente relacionados con
el enfoque preciso de su visién elaborada. La idea es acoger a los nuevos miembros que
integran la entidad y envolverlos en la cultura corporativa, de esta forma mejorar el
desarrollo de cada uno de los procesos, trabajando en equipo, respetando las ideas de los

empleados, debatiendo de forma respetuosa.

La etapa final, de ser incorporada por la DGIP, requiere un cambio de visién muy profundo
con respecto a la toma de decisiones en politica publica. Pues necesita arraigar el cambio y
amigarse con el riesgo como una constante en la toma de decisiones con respecto al
funcionamiento interno, para que esto ocurra, necesita haber un ambiente adecuado para la

innovacion. Este punto es similar al planteado en la séptima etapa.

Ahora bien, mientras los 8 pasos de Kotter contribuyen a saber qué esperar a la hora de
embarcarnos un proceso de transformacion digital y cambio cultural en la organizacién, sera
fundamental tener en cuenta una estrategia para implementarlo tanto dentro de la DGIP
como para contagiar a las areas que realicen formulacién y evaluacion. Aclarado el

¢Cobmo?, es necesario adentrarnos en ¢ Por dénde empezar?.

Considerando que la mayoria de las areas no estan adecuadas al sistema de inversion
publica, la capacitacién que vaya a realizar la DGIP sobre formulacién y evaluacién de
proyectos puede aprovecharse como una oportunidad para ademas implementar nuevas
formas de cultura organizacional que se adapten y redisefian en conjunto al sistemay a las

nuevas tecnologias que pudieran incorporarse.

En definitiva, con la finalidad de adaptar al resto de la administracién al sistema de inversion
publica por un lado, y modificar la cultura organizacional para promover la transformacion
digital hacia un gobierno 4.0, por el otro, se considera adecuado la implementacién de la

estrategia “burbuja atractora”. (Sahota; 2018)
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La estrategia de burbuja atractora, parte de la premisa de aceptar que dentro de una
organizaciéon pueden convivir diferentes organismos con diferentes culturas
organizacionales, por ende la modificacion de la cultura organizacional y la adaptacion en
nuevas practicas no necesariamente tiene que empezar en toda la organizacién al mismo
tiempo. Considerando que la DGIP tiene un Director y tres empleados, se considera mas
viable la implementacion de una estrategia que considere iniciar aplicando metodologias
agiles para la adaptacion de una nueva cultura organizacional en una de los organismos

relacionados a la direccién, para luego ampliarse al resto del gobierno provincial.

Para esto, lo primero que hay que hacer es determinar qué organismos estaran dentro de la
burbuja, y el criterio para tomar esta decision estara basado en incorporar aquellos
organismos sobre los cuales tengo mayor control, aquellos que a fines practicos sean mas
utiles y rapido incorporar, y/o aquellos que por alguna razén pudieran demostrar una mayor
cooperacion en el proceso de cambio. A pesar de que ésta decision debe ser tomada por la
DGIP, se considera que probablemente el organismo mas adecuado para incorporar
inicialmente a la burbuja sea la Subsecretaria de Obra Publica y su Direccion de Gestion de
Proyectos y Obras. Esto asi por la familiarizacion con la formulaciéon y evaluacion de
proyectos, y ademas porque el sistema de inversion publica esta en principio disefiado para
proyectos que sean considerados “trabajo publico” es decir, que sean de infraestructura

publica.

Para que se pueda dar cumplimiento de los 8 pasos de Kotter, y se pueda aplicar la
estrategia de burbuja atractora de Sahota, debe existir una clara intencionalidad concreta de
cual es la meta que tendra la DGIP con respecto a los organismos relacionados. Se
recomiendan dos en particular: la promocion de una cultura organizacional que acostumbre
a formular y evaluar proyectos segun establece el sistema de inversién publica, y el
involucramiento conjunto en el redisefio de procesos y tecnologia para tender a un sistema
de inversién publica que funcione segun los parametros de la gestion 4.0 (aplicacién de
metodologias agiles, premio a la creatividad, disefio conjunto y consulto de las tecnologias a

aplicar, retroalimentacion constante entre los actores).

Una vez que el proceso de transformacion digital esté en marcha y se hayan readecuado
los procesos e incorporado la tecnologia necesaria, podra analizarse la viabilidad de aplicar
el instructivo de gobernanza de datos que culmina con la aplicacion de Inteligencia Atrtificial.

(Corvalan; 2021) Aqui nos adentramos en el ;Para qué? donde se podra obtener la
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aplicacion de la IA en la DGIP. Dentro de este instructivo, cada uno de los pasos deben

tener en cuenta la incorporacion de las personas como centro.

En el paso 1, “Identificacion de las tareas que estan involucradas en la organizacién”, en
caso de no estar relevadas o registradas cada una de las tareas, sera necesario realizar un
nuevo relevamiento incorporando a todo el persona, para evitar que la realizacion del

diagnéstico para la aplicacién de IA quede incompleto.

El paso 2, que consiste en “Clasificacion de las tareas” en automatizables, semi
automatizables y no automatizables, también debe realizarse en conjunto con el personal,
para que esté al tanto de la razén por la cual algunas de sus tareas podrian pasar a dejar de
depender exclusivamente de él o ella. Asimismo, en el paso 3, “Cuantificacion de las tareas”
es necesario un relevamiento de los tiempos que es imposible no realizar con la anuencia y
cooperacion del personal, por esto se recalca anteriormente la importancia de la

implementacién de un cambio de cultura organizacional.

El paso 4, “Diagnostico y Seleccion de las tareas a las que se aplicara IA” es menester
implicar al personal, considerando que se priorizaran las tareas que mas tiempo lleven en la
jornada laboral y mas rutinarias sean. Dentro del marco del sistema de inversién publica, es
menester comprender que probablemente haya una reasignacion de tareas al personal que
pase de realizar la “ejecucion” a la “supervision” de las mismas, para ello, serd necesario
una readaptacion con capacitacion, que implique la aplicacion de practicas similares a las
que hayan sido necesarias para el inicial proceso de transformacion digital (cambio cultural

organizacional, estrategia, etcétera)

El paso 5, “Diagndéstico acerca del ecosistema por el que circulan los datos. Conocimiento
del almacenamiento y gestion de la informacién”. El personal debera estar familiarizado con
la gestion de datos y comprender como la IA se servira de estos insumos para su toma de
decisiones, solo asi su supervision podra ser la adecuada, obteniendo una trazabilidad

durante todo el trabajo de la IA.

Por ultimo, el paso 6 “Seleccion de la técnica de IA”, que sean explicables, interpretables y
trazables en un 100%. Dentro de este grupo, se pueden obtener predicciones que nosotros
llamamos “de caja blanca”. Se trata de técnicas que se encuentran en el ambito del
aprendizaje automatico (machine learning) y que la literatura especializada llama “regresion”

y ‘“clasificacion”. O, dicho de otra forma, cuando se trata de obtener predicciones o
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estimaciones que impactan significativamente en el ejercicio de los derechos humanos, se
recomienda descartar los sistemas de |IA de caja negra basados en redes neuronales
profundas o técnicas similares que no sean 100% explicables o trazables. Como se
mencioné en el parrafo anterior, el personal debe tener la capacitacion, y la IA las

condiciones, para poder supervisar adecuadamente su toma de decisiones.

Por ultimo, para finalizar el eje sobre las personas, Las personas deben ser el centro de
toda politica publica, y por ende deben serlo también en todo proceso de transformacién
digital. Puede notarse que este apartado esta especialmente enfocado en el personal que
podra llevar adelante la transformacion digital, es decir, el personal de la DGIP, y todas las
areas que requieren su soporte permanente para ser incorporadas dentro del Sistema de

Inversién Publica Provincial.

Ahora bien, con respecto a la ciudadania, que es la segunda clasificacion del apartado
“Personas”, debera ejercer un rol cada vez mas preponderante en este sistema, dado que la
consulta publica directa debe ser un mecanismo incorporado en los procesos de
formulacién y evaluacion. Deben agilizarse los canales digitales de consulta publica para
gue las personas opinen sobre los proyectos incorporados en el banco de proyectos. Asi
mismo deben incorporarse tecnologias |IA que tengan a la ciudadania como centro, evitando
la mayor cantidad de sesgos posibles y respetando los criterios éticos. La ética y la
ciudadania como centro en la IA seran abordados mas profundamente en la seccion de

“Tecnologia”.

3.3 Procesos.

Para lograr procesos agiles, eficaces y que no pierdan el rol necesario de control que busca
el actual Estado burocratico, es necesario que en los nuevos disefios se dé participacion a
todos los actores que intervienen en la labor. En la DGIP, el flujograma actual requiere
cambios que contemplen la incorporacion de nueva tecnologia, y que se refleje por un lado
la retroalimentacién que permite el “soporte permanente” con los diferentes organismos, y
por otro que diferencie el tratamiento exhaustivo que debe darsele a los proyectos que
requieren grandes erogaciones (500 veces el monto de contratacion directa o mas) con las

compras publicas que se realizan habitualmente por pequefios montos.

La fase de soporte permanente, consiste en la capacitacion y asesoramiento a los

organismos que deseen incorporar proyectos a la ley de presupuesto. Se realiza por un lado

53



£ FCPYS

H|§R§DHJYO \‘\ LAEDIH_TAB B;)E CIENCIAS
‘- NACIONAL DE CUYO [/Z# POLITICAS Y SOCIALES
una capacitacion previa en formulacion y evaluaciéon de proyectos, y posteriormente un
asesoramiento constante en la formulacion y evaluacion. Una vez presentado el proyecto se
realiza un informe que dictamina sobre la coherencia metodologica y la legalidad en
términos de lo que establece el Decreto N° 609, y posteriormente se considera su

incorporacién al proyecto de presupuesto.

En una primera etapa debera realizarse una identificacion de las tareas de la organizacion,
en consonancia con lo que estipula el instructivo de Gobernanza de IA (Corvalan; 2021),
para enfocar en tareas rutinarias, mecanicas, repetitivas y muy estandarizadas, y luego
redirigir esfuerzos hacia otras mas complejas. Probablemente, la DGIP considere aquellas
tareas ligadas a autorizaciones de gastos menores. Ejemplo: compra de insumos de oficina,
que no requieren formulacién y evaluacion, pero si una supervision de que no sea excesiva

segun el inventario de la oficina, cantidad de personal, etcétera.

Posteriormente debera realizarse una clasificacion de las tareas en automatizables,
semi-automatizables y no automatizables, y su correspondiente cuantificacion en tiempos
de demora, costos, etcétera. Se estima que las tareas de montos menores ya mencionadas,
probablemente contengan etapas automatizables que deberan ser tenidas en cuenta
seguramente como prioridad a la hora de determinar a cuales se puede aplicar tecnologia.
Aunque también cabe destacar que hay etapas fundamentales no estandarizadas ni
repetitivas que con la aplicacion de la tecnologia tienen un potencial clave para la aplicacién
de un sistema de IA en el futuro. Tal puede ser el caso de la aplicacién de un software de
carga al banco de proyectos, que sera abordado en el apartado de tecnologia.

Se considera pertinente que toda modificacion se prevea primero en los estratos
operacionales y practicos, que posteriormente se disefien las fichas de procesos o

flujogramas y que en base a ello se terminen sugiriendo las modificaciones normativas.

En los estratos operacionales y practicos, es fundamental crear un ecosistema adecuado
para la innovacion. Se estima adecuada la utilizacién en primer lugar de metodologias

agiles para determinar las modificaciones en las practicas diarias.

Las metodologias 4agiles permiten la maleabilidad necesaria para implementar
procedimientos de retroalimentacion como es el caso del soporte permanente y la
capacitacion a los organismos. Ademas habilitan la participacion activa de todos los actores
lo que facilita la comunicacion interna y previene mas errores a futuro. Las correcciones y

sugerencias informales deben realizarse de manera permanente para lograr institucionalizar
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la practica de evaluar y formular proyectos. Bajo un esquema exclusivamente burocratico
donde no se considere la pedagogia, ni los tiempos de aprendizaje y la probabilidad de
cometer errores la capacitacién y asesoramiento terminaran siendo consideradas como una

fase mas de un tramite administrativo impidiendo una evolucion institucional.

La rapida evolucién tecnolégica actual y las adaptaciones a eventuales desarrollos
normativos, imposibilitan, de entrada, definir los requerimientos de un proyecto de una
manera inmutable. Ya no es posible contar con unos requisitos bien definidos desde el
inicio. Los requerimientos cambian, y es aqui donde entran en juego las bondades de los
principios de la agilidad, que marca entregas por semanas, se basa en sprints muy cortos y
limitados en el tiempo (2 a 3 semanas) en los que se realizan todas las fases y se

retroalimentan las siguientes. (IECISA; 2019)

Para contemplar este proceso de entregables entre los organismos y la DGIP, debe
estipularse un plazo especifico de retroalimentacion permanente previo a la emisién del

dictamen, e implementar una técnica especifica de metodologia agil.

La metodologia agil, ademas de implementarse en la fase de soporte permanente que
realice la DGIP con los organismos, es importante que también se aplique para el desarrollo
de software a utilizar dentro de los procesos, y por ende también en el proceso de rediseno
de los procesos. Esto dltimo debe hacerse de manera consulta con todos los organismos
intervinientes, generando un ambito adecuado para que las sugerencias sean tenidas en
cuenta y pueda crearse un proceso que sirva no exclusivamente a la DGIP, sino que permita

formulaciones, evaluaciones y dictdmenes que sean fieles a su propésito.

En segundo lugar, el disefio de las fichas de procesos y flujogramas, deberan considerar las
flexibilidades de las metodologias agiles a implementar en cada una de las etapas del
proceso. La implementaciéon de plazos especificos, de capacitacion y retroalimentacion
constante son clave. La decision politica de hacer urgente la practica de formular y evaluar
proyectos es necesaria para que los organismos tomen responsabilidad y un rol activo
dentro de los procesos. Ademas debera considerarse la incorporacion de nuevas
tecnologias para modificar los procesos, por ejemplo, en el caso de aplicarse un software de
carga de proyectos estandarizados, debera contemplarse en la ficha de procesos los plazos
de carga, y probablemente modificar las fases actuales donde determina el proceso de

Gestion de Expediente Electrénico y plataforma BUHO.
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En tercer lugar, la modificacién normativa, debera contemplar no solo a efectos practicos las
modificaciones sugeridas durante las etapas anteriores, sino que ademas debe ser capaz
de crear un ecosistema Gov Tech que facilite las interacciones publico privadas mas alla de
las que realicen internamente entre los funcionarios publicos. La creacion de software
requiere nuevas formas de contratacion mas flexibles que permitan un feedback mientras se

crea el producto, lo cual impide la realizacidon de un proceso licitatorio clasico.

Gov Tech es el ecosistema donde los gobiernos colaboran con startups, scaleups y
mipymes que utilizan inteligencia de datos, tecnologias digitales y metodologias
innovadoras para proveer productos y servicios que resuelven problematicas publicas. Es,
en definitiva, un nuevo tipo de alianzas publico-privadas para la innovaciéon en el sector
publico. Lograr una normativa que contemple incentivos para este tipo de colaboraciones
agilizara significativamente todas las etapas del proceso de transformacion digital. Una
normativa que permita la innovacion publica por medio de técnicas anteriormente aplicadas
por el sector tecnolégico privado sin perder de vista la funcion de control, es el principal

desafio de esta etapa que no incluira solamente a la DGIP sino al Gobierno en su totalidad.

En conclusioén, este apartado intenta compatibilizar cuatro ejes fundamentales en cuanto al

redisefo de procesos:

1- Incorporacion de nueva tecnologia y ecosistema Gov Tech.

2- Retroalimentacién permanente entre actores dentro del gobierno y también con el sector
privado.

3- Diferenciacién de tareas primordialmente entre proyectos de grandes y pequefios

montos.

La incorporaciéon de nueva tecnologia requiere una modificacién de los procesos internos, y
el ecosistema Gov Tech tiene un potencial fundamental para acelerar todo el proceso de
transformacion digital, pero requiere una modificacion en las formas de contratacion

actuales.

La retroalimentacion permanente es facilitada por medio de las metodologias agiles y por

ello es fundamental que los procesos no sean rigidos y permitan este tipo de interacciones.

La diferenciacion entre proyectos de grandes y pequefios montos se da principalmente en la

clasificacion de las tareas. Si bien en las tareas mas repetitivas y automatizables se
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encuentren prematuramente mayores posibilidades de estandarizacion y por ende
aplicacion de nuevas tecnologias, hay tareas relacionadas a los proyectos de grandes
montos que tienen un potencial fundamental para estandarizar y lograr en el futuro la
aplicacion de la IA, tal es el caso de contar con un software de banco de proyectos, que

permita su carga desde el organismo en base a la metodologia normada.

La transformacion digital en los procesos debe darse sin perder de vista ninguno de los tres
puntos mencionados anteriormente. Mas alla de que la aplicacion de la descripcion total

pueda realizarse paso a paso o no.

3.4 Tecnologia.

Después de haber considerado los resultados de la entrevista en profundidad y el analisis
documental se ha determinado que no es posible llevar adelante la aplicacion de la IA en los
procesos de dictamen sobre evaluacion social de proyectos de inversién publica sin antes

llevar adelante un proceso de transformacion digital en el area de DGIP.

Para llevar adelante una transformacion, debe aprovecharse la oportunidad de cambio y la
potencial adquisicibn de nuevas tecnologias para mejorar en términos de procesos Yy
personas a la organizacion. Posterior a ello, deberia seleccionarse cual es la tecnologia que
mas se adecUe a las necesidades y objetivos de la DGIP para mejorar el proceso de
formulacion de proyectos, y correccién de metodologias de evaluacién. En el caso de que la
conclusion de dicho proceso fuera la aplicacion de IA, se debe llevar adelante un proceso
que esta estipulado en el Instructivo de Gobernanza de datos ya mencionado previamente.
(Corvalan; 2021)

Una vez que se hayan realizado los pasos 1. Identificacion de las tareas que estan
involucradas en la organizacién, 2. Clasificacion de las tareas y 3. Cuantificacion de las
tareas segun determina el instructivo de Gobernanza; y ademas se haya contemplado todo
lo previsto en las etapas de personas y procesos, debera proseguirse con el 4.Diagndéstico y

Seleccion de las tareas a las que se aplicara IA.

Las tareas de ESP involucradas en la DGIP, a grandes rasgos, pueden dividirse en 3, en
primer lugar recibir el formulario de presentacion de proyecto sujeto a ser evaluado, en
segundo lugar realizar un soporte permanente sobre esa formulacion y sobre la evaluacién
posterior, y por ultimo la emisién del dictamen en relacion a las conclusiones finales sobre

ese proyecto, previo a ser incorporado o no en el presupuesto.
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La actividad detectada como automatizable a partir del analisis documental y la entrevista
en profundidad, por sus caracteristicas de ser repetitiva y estandarizable es la carga del
formulario de proyecto en la DGIP. Es en esta actividad, por ende, donde debe iniciar la

implementacion de la IA.

Ahora bien, para lograr este cometido, es necesario contar en primera instancia con la
implementacién de un software que complemente la funcidn de carga y banco de proyectos

para los organismos.

El software en su carga automatica al banco de proyectos debera reemplazar el modelo
actual que es una emulacién del modelo expediente de papel, pero haciéndolo mediante el
sistema de Gestién Documental Electrénica (GDE). Este software debera permitir que en
cumplimiento con la normativa, especificamente, los formularios de los Anexos |, II, Il y IV
del Decreto N° 609, se puedan formular de manera estandarizada los proyectos.
Permitiendo que todos los datos queden en una base, en un banco de proyectos, que pueda

ser revisada con posterioridad para su consulta y utilizacién.

El software en primera instancia permitira la creaciéon de una base de datos con formatos
estandarizados y la interaccion constante entre la DGIP y los organismos que pretendan
evaluar sus proyectos, produciendo, con el tiempo un volumen de informacién que podra

servir como insumo para un sistema de IA.

De implementarse este software, se veran modificaciones en términos de procesos y
personas que requeriran una readaptacion de todas las practicas e incluso puede que deba
cambiar hasta la cultura organizacional de algunas areas. Es por ello, que de planificar una
etapa posterior a este software que implique ya la aplicacién de IA requerira un repaso por

las secciones personas y procesos previo a la implementacion de dicho cambio.

Una vez que el software esté funcionando, y en caso de estimarse conveniente, se
planifique la aplicaciéon de la IA, podra proseguirse con el siguiente paso del instructivo 5.
Diagnostico acerca del ecosistema por el que circulan los datos. Esto se apoya
principalmente en tres pilares: 1) sistemas de gestion integrales, 2) sitios de internet, 3)
archivos MS Word®, PDF o similar. La implementacion del software muy probablemente

esté ligada a un sistema de gestion integral.
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Diagnosticado el ecosistema por el cual circulan los datos, podra proseguirse con la ultima
etapa del instructivo de gobernanza de datos, paso 6. Seleccion de la técnica de inteligencia
artificial. En el ambito de las organizaciones publicas es muy importante considerar dos
aspectos. Por un lado, elegir las técnicas que mas se adapten al contexto digital,
econdémico, social y cultural. Por otra parte, que sean explicables, interpretables y trazables
en un 100%. Dentro de este grupo, se pueden obtener predicciones que son llamadas “de
caja blanca”. Estas permiten garantizar un aprendizaje supervisado en su maxima
expresion, lo que posibilita optimizar el llamado ciclo de vida de la IA. Una vez que se han
identificado tareas o una tarea, es necesario seleccionar la técnica o la combinacién de

técnicas optimas para los resultados que se desea alcanzar. (Corvalan; 2021)

Si se opta por predecir a partir de cajas blancas, hay que atravesar por un proceso de
elaboracion de datasets de entrenamiento, testeo y validacién. Aqui, se clasifican o
etiquetan los datos y la informacion, para luego comenzar un proceso iterativo de analisis,
agrupamiento de palabras clave, deteccion y refinamiento de palabras o conjuntos de
palabras que se correlacionan con hipétesis facticas, criterios de formulacién y evaluacion
de proyectos o con ciertas categorias que se pretendan detectar. Todo este proceso
requerira la colaboracién de un equipo especializado en |IA en conjunto con el personal de la
DGIP.

La IA podria sugerir correcciones en tiempo real al momento de la carga del formulario del
proyecto, complementando el trabajo del soporte permanente y aumentando la probabilidad
de éxito en las etapas posteriores del proyecto, incluyendo la emision del dictdmen. Estas
sugerencias deben alertar sobre el cumplimiento de los criterios minimos de formulacién
para que el proyecto pueda ser evaluado: 1. monto total del costo del proyecto (que sea
superior al monto estipulado para que esté sujeto a evaluacién y coincidente con el flujo
proyectado); 2. items de los anexos completos; 3. si cuenta con las condiciones de un
“trabajo publico”; 3. inconsistencias minimas (ejemplo, vida util del proyecto no puede ser
menor al plazo de inversion, que la cobertura territorial no salga de Mendoza, etcétera); 4.

eleccion de indicadores acordes segun lo sugiere el Anexo IV del Decreto N° 609.

Una vez que hayan culminado los procesos de creacion del software de carga de proyectos
y la implementacion de la IA logrando una carga adecuada, podria iniciarse un
procedimiento similar para una fase de IA mas avanzada: una |A capaz de emitir dictamen
de forma y metodologia sobre el proyecto. Es decir, una IA capaz de producir texto formal,

con formato de dictamen actual donde pueda realizar una analisis exhaustivo de cada una
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de las secciones del proyecto, que sirva como asistente del personal de la DGIP. Esto
permitiria ampliar en un futuro el alcance de las evaluaciones de proyecto logrando un
mayor control del gasto no sélo en aquellos que obligatoriamente necesitan de un dictamen,
sino incluyendo proyectos de menor monto como licitaciones, contrataciones directas,

etcétera.

Para esto, es necesario re-implementar los procesos detallados en el instructivo, que para
ese momento estaran mas naturalizados por el personal de la DGIP. Probablemente el paso
que deba cambiar es el numero 6. Seleccién de la técnica de inteligencia artificial; lo cual si
bien se podria implementar un sistema de caja blanca, deba incluirse también la IA de
lenguaje natural, es decir, una IA capaz de interpretar y producir texto de manera fluida y

natural a partir de algoritmos de aprendizaje automatico y redes neuronales.

La IA podria ayudar en la redaccion del dictamen, a través de 1. analizar la eleccion de los
indicadores, 2. comparar los resultados de proyectos alternativos que busquen solucionar la
misma problematica, 3. predecir la disponibilidad de recursos del Gobierno para la ejecucion
del mismo, 4. corregir analisis de costo - beneficio realizados por las areas considerando
enfoques de eficiencia o de distribucion con el calculo de la TIR teniendo en cuenta los
precios sociales, 5. enumerar posibles externalidades negativas por las caracteristicas del
proyecto, e incluso 6. georreferenciar la ejecucion de los proyectos para contribuir al criterio

de priorizacion o no de su ejecucion.

Cabe destacar que siempre el dictamen realizado por la 1A debera ser supervisado por
una/un funcionario/a competente en evaluacion social de proyectos, que pueda ademas
considerar aspectos extra que no hayan sido procesados en el sistema. También es
necesario tener en cuenta que las bases de datos necesarias para realizar este tipo de
tecnologias es de grandes volumenes que probablemente la DGIP actualmente no
disponga, por ello, si bien puede predecirse la labor que podria realizar la IA y los pasos a
seguir para aumentar su capacidad de éxito, en concreto es probable que empiecen a
implementarse algunas de estas tareas automaticas primero para posteriormente continuar
con el resto, segun convenga acorde a las necesidades del personal de la DGIP. Por
ejemplo: la aplicaciéon de un sistema que al ingresarle valores y el enfoque (distributivo,
eficiencia, o ambos) pueda calcular la TIR y el costo - beneficio del proyecto puede ser el
primer paso para posteriormente avanzar con el resto de los sistemas (analisis de eleccién
de indicadores, predicciéon de disponibilidad de recursos del Gobierno, enumeraciéon de

externalidades negativas, etcétera).
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En resumen, se puede sintetizar la aplicacion de la IA en el proceso de ESP de la DGIP en

las siguientes fases:

Fase 1: Implementacion de la transformacion digital con personas y procesos.
Fase 2: Implementacion de software de carga de proyectos.
Fase 3: Implementacion de IA de soporte permanente.

Fase 4: Implementacion de IA emisora de dictamen.

Otro aspecto fundamental dentro de la aplicacién de la tecnologia, y especialmente de la IA,
es el criterio ético en el disefio e implementacion de la misma. La UNESCO, plantea que “El
desarrollo de sociedades sostenibles depende del logro de un complejo conjunto de
objetivos relacionados con distintas dimensiones humanas, sociales, culturales, econdmicas
y ambientales. La llegada de las tecnologias de la IA puede beneficiar los objetivos de
sostenibilidad o dificultar su consecucion, dependiendo de la forma en que se apliquen en
paises con diferentes niveles de desarrollo. Por consiguiente, la evaluacion continua de los
efectos humanos, sociales, culturales, econémicos y ambientales de las tecnologias de la |A
deberia llevarse a cabo con pleno conocimiento de las repercusiones de dichas tecnologias
en la sostenibilidad como un conjunto de metas en constante evolucion en toda una serie de
dimensiones, como las que se definen actualmente en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas.” (UNESCO; 2021)

Esto hace hincapié en la necesidad de reevaluar constantemente el sistema de |IA con
criterios de equidad, igualdad y sostenibilidad para garantizar que no se estén
reproduciendo sesgos algoritmicos en el sistema. Ademas, se estipula que los gobiernos
deberian velar porque siempre sea posible atribuir la responsabilidad ética y juridica, en
cualquier etapa del ciclo de vida de los sistemas de |A, asi como en los casos de recursos
relacionados con sistemas de IA, a personas fisicas 0 a entidades juridicas. De esta
manera, un sistema de |A nunca podra reemplazar la responsabilidad final de los seres

humanos y su obligacién de rendir cuentas.

Asimismo, las personas deberian estar plenamente informadas cuando una decisién se
basa en algoritmos de IA o se toma a partir de ellos, en particular cuando afecta a su
seguridad o a sus derechos humanos; en esas circunstancias, deberian tener la oportunidad
de solicitar explicaciones e informacion al actor de la IA o a las instituciones del sector
publico correspondientes. (UNESCO; 2021)
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En el caso de que la IA priorizara una inversion publica sobre otra, los potenciales
beneficiarios de la segunda estan en su derecho de conocer las circunstancias por las
cuales no fueron priorizados, y tanto el sistema o sus responsables de velar por la
trazabilidad tienen la responsabilidad de comunicar con transparencia los motivos. La
transparencia tiene como objetivo proporcionar informacién adecuada a los respectivos
destinatarios para permitir su comprensién y fomentar la confianza. Y puede permitir a las
personas comprender como se implementa cada etapa de un sistema de IA, en funcion del
contexto y la sensibilidad del sistema en cuestién. Esto solo puede ser garantizado
mediante la explicabilidad y trazabilidad que permite un sistema IA de caja blanca y

aprendizaje por refuerzo.

La sensibilizacién y la comprension del publico respecto de las tecnologias de la 1A y el
valor de los datos deberian promoverse mediante una educacién abierta y accesible, la
participacidn civica, las competencias digitales y la capacitacion en materia de ética de la
IA. Ahora bien, en este caso particular, es fundamental que esa comprensién se dé no
solamente en la DGIP sino también en todos los organismos que sean miembros del
Sistema de Inversion Publica del Gobierno de Mendoza. Para lograr una acabada
comprension, lo mas recomendable es iniciar un proceso de Gobernanza de IA que incluya

todos los actores posibles del ambito educativo, estatal, privado y de la sociedad civil.

Para dar cumplimiento a todos estos requerimientos éticos, la UNESCO establece 11
ambitos de accién, en este caso, se considera mas adecuado el enfoque especifico en “1.

Evaluacién del Impacto ético”, y “3. Politica de datos”.

El ambito de la evaluacién del impacto ético, fundamentalmente para determinar, prevenir y
atenuar los riesgos y rendir cuentas de la forma en que abordan el impacto de los sistemas
de IA en el respeto de los derechos humanos, el estado de derecho y las sociedades
inclusivas. Y poder evaluar los efectos socioecondmicos de los sistemas de IA en la
pobreza y velar por que la brecha entre los ricos y los pobres: algo no menor si la IA se
dedicara a evaluar proyectos de inversion publica con criterios de eficiencia y distribucion.

El ambito de la politica de datos, para realizar la evaluacion continua de la calidad de los
datos de entrenamiento para los sistemas de IA, sin esto es directamente imposible lograr
un sistema que pueda predecir con precisién tanto la viabilidad metodoldgica como la

viabilidad final de la formulacion y evaluacién. A su vez resulta fundamental la idoneidad de

62



. UNCUYO

0 ° UNIVERSIDAD
“i=="5 NACIONAL DE CUYO

W, FCPYS

/ FACULTAD DE CIENCIAS
Q POLITICAS Y SOCIALES

los procesos de recopilacion y seleccion de datos para que prevean medidas adecuadas de
seguridad y proteccion de los datos. (UNESCO; 2021)
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CONCLUSIONES

Para concluir la presente tesis de grado, se debe aclarar que luego de haber iniciado la
presentacién del proyecto y durante la redaccion de esta version final, se comprendié que la
utilizacion de la IA como tecnologia preseleccionada a estudiar, constituye al menos un
sesgo que impide estudiar con claridad sobre cédmo mejorar verdaderamente los procesos

internos de la DGIP y por ende facilitar y promover las evaluaciones sociales de proyectos.

El procedimiento para realizar una transformacion digital no debe comenzar por la seleccién
de una tecnologia, sino mas bien por comprender qué necesita mejorar esa organizacion,
en términos de personas, procesos y también, ver qué tecnologia se adapta mejor a esas
necesidades organizacionales. El hecho de haber comenzado la tesis directamente por el
estudio de la aplicacion de IA responde a un entusiasmo por la potencialidad de esta

tecnologia, que es realmente interesante.

Aclarado ello, en base al problema planteado en el proyecto de tesina “;De qué manera los
procedimientos de la evaluacion social de proyectos de inversion publica permiten la

aplicacion de la inteligencia artificial?”

Los procedimientos de la evaluacién social de proyectos de inversién publica permiten la
aplicacion de la inteligencia artificial en la medida en que la DGIP logre previamente la
implementacién de un proceso de transformacion digital enfocado en las personas, los
procesos y la tecnologia, acompafiado de una mejora en la gestion de los datos y la
estandarizacion de la informacion (Fase 1). Esta transformacion digital debe tener como
primer resultado la realizacion de un software de carga de proyectos que cumpla a su vez el

rol de banco de proyectos (Fase 2).

Posteriormente, debe lograrse la creacion de una IA de soporte permanente que se haya
alimentado de la informacion del software la cual requiere pasar por un proceso de
elaboracion de datasets de entrenamiento, testeo y validacién. Aqui, se clasifican o
etiquetan los datos y la informacion, para luego comenzar un proceso iterativo de analisis,
agrupamiento de palabras clave, deteccion y refinamiento de palabras o conjuntos de
palabras que se correlacionan con hipétesis facticas, criterios de formulacién y evaluacion
de proyectos o con ciertas categorias que se pretendan detectar. La creacion de esta IA de
soporte permanente debe lograr el asesoramiento en tiempo real ante la carga de la

formulacién y evaluacion del proyecto (Fase 3).
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Por ultimo puede avanzarse en la implementacion de una |IA emisora de dictamen. Es decir
que a partir de la informacion y los datos expuestos en la formulacion y evaluacion del
proyecto que ya haya tenido devoluciones del soporte permanente, logre la redaccion de un

dictamen (Fase 4).

Con respecto a la hipétesis: “Los procedimientos de la evaluacion social de proyectos
permiten la aplicacion de la inteligencia artificial utilizando grandes bases de datos (big data)

que motoricen su aprendizaje”.

La hipétesis planteada inicialmente es insuficiente. Para que sea validada deberia haber
sido redactada de la siguiente manera “Los procedimientos de la evaluacién social de
proyectos tendrian probabilidad de aplicar la IA en el caso de que ésta fuera necesaria
posteriormente a la implementacion de un proceso de transformacion digital y de gestion de

datos e informacién adecuados”.

En relacion al objetivo general: “Determinar la viabilidad de la aplicacién de la inteligencia
artificial en la evaluacion social de proyectos de inversion publica del Plan Provincial de
Inversién Publica de Mendoza vigente en el 2021.” Se estima que fue cumplido dado que la
viabilidad depende de lo hemos planteado en relacién al proceso previo de transformacion

digital y gestién de los datos y la informacion.

Cabe destacar que actualmente la DGIP, esta transcurriendo un proceso de transformacion
digital mediante el disefio de un software que contemplara un apartado de carga de
proyectos para estandarizar el modelo de formulacion y evaluacién, y se creara un banco
digital de proyectos para que las areas intervinientes puedan acceder. Esto es un avance
significativo para avanzar en términos de esta tesis lo que seria la “Fase 2”. Si bien el
objetivo no era determinar el grado de avance de la DGIP en el proceso planteado en esta
tesis, es menester destacarlo para tener en cuenta la viabilidad de realizar el proceso de
implementacion de la IA. Mayor informacion sobre la situacion actual puede encontrarse en

la entrevista en profundidad realizada al Director de la DGIP en el Anexo |.

Aclaradas las respuestas que se buscaban en el desarrollo de esta tesis, es importante
recalcar cual fue el aporte académico. En primer lugar, se puede concluir que el principal
aporte es la correlacién entre dos disciplinas como la IA y la ESP, esto es en principio una
innovacién considerando que no se encontraron precedentes de ello ni en términos
académicos ni practicos. En segundo lugar, la potencialidad de esta correlacion es muy
amplia, teniendo en cuenta que facilita una practica sumamente importante en estos

tiempos de excesos de informacion y confusion sobre la veracidad de las exposiciones, la
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evidencia como base de las politicas publicas. La simplificacion y aceleracion del complejo
proceso de evaluar proyectos puede significar una mejora exponencial en la calidad de las

politicas publicas.

Si bien las politicas publicas incluidas en esta tesis son las que estén dentro del concepto
de “Trabajos Publicos” que en sintesis son las “erogaciones de capital con adherencia al
suelo”, es decir infraestructura publica, no es descabellado pensar que en un futuro se logre
la evaluacion de proyectos en su sentido mas amplio: incluyendo politicas publicas de

educacion, seguridad, salud, desarrollo social, ambiente, etcétera.

La ciencia y la politica, deben compartir un camino conjunto que facilite la innovacion
permanente, el uso de las nuevas tecnologias, y sobre todo, la fundamentaciéon basada en
evidencia para la toma de decisiones. La ESP, es en definitiva una herramienta para mejorar
la toma de decisiones y su principal insumo es la evidencia, por lo cual si se logra aplicar las
nuevas tecnologias a través de un proceso de transformacion digital, caracteristico del
Gobierno 4.0, se estara, en la opinién de quien redacta, trazando un camino que una la
metodologia cientifica y las politicas publicas, aumentando las probabilidades de alcanzar el

bienestar general.
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ANEXO |
Jueves, 20 de octubre de 2022. Ciudad de Mendoza, Mendoza.

ENTREVISTA EN PROFUNDIDAD CON RODOLFO CORREA DIRECTOR DGIP.

1. LUCAS FAURE (LF) En lo que se refiere a la correccion de metodologias de
proyectos: tienen pensado incorporar nuevas tecnologias y/o cambiar procesos
internos en la DGIP?

RODOLFO CORREA (RC): Tenemos en vista incorporar un software, que para usarlo
tuvimos que cambiar todo, incluyendo los procesos. Tenemos todo listo, menos el software,
que lo estamos disefiando en conjunto con desarrolladores, pero no nos podemos poner de
acuerdo en muchas cosas y a veces no entienden nuestras intenciones o no las pueden
plasmar en el disefio que esperamos. Entre que vos logras decir lo que querés, entre que te
entienden lo que dijiste, entre lo que demoran en hacerlo, la verdad es dificil.

2. LF: En una de las fases del proceso, se determina si el proyecto es considerado

Trabajo Publico segun un Decreto, ;Qué es el Trabajo Publico?

RC: Esa definicion figura segun el flujograma actual que dejara de estar en aplicacion,
porque lo vamos a reemplazar por uno nuevo que incorpore el trabajo del software y otras
cosas. El flujograma que funciona hoy, es bastante precario, podriamos decir que la

Direccion en general recién esta empezando a acomodarse.

Trabajo publico es una distincidon que hace el nhomenclador presupuestario, entre Trabajo
Publico y compras y bienes de capital. Para ponerlo simple, Trabajo Publico es obras de
infraestructura. La definicion exacta es que tenga “adherencia al suelo”, bien de capital con
adherencia al suelo, una casa, o cualquier infraestructura con adherencia al suelo es trabajo
publico. Y dentro de Trabajo Publico también se incluyen equipos, osea, es decir que si vos
vas a acrecentar un Hospital, no es que el Hospital es un Trabajo Publico y las camas son
bienes de capital, Trabajo Publico incluye todos los bienes necesarios para que ese bien

funcione y cumpla su objetivo. Todo lo que es infraestructura es Trabajo Publico.

3. LF: ¢Seria algo como decir las inversiones de capital del Estado?

RC: Correcto. En definitiva es eso.

4. LF: ¢ Tenés a disposicion el nuevo flujograma?
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RC: El que sigue vigente es el que envié y esta en tu tesis. Porque estamos con un
programa del BID, por finalizarlo, y estamos trabajando sobre un flujograma mucho mas
sofisticado, mas a la altura de lo que se requiere. El que te envié es el que esta vigente por
el Decreto 609, es un flujograma precario y representa un banco de inversion publica que
hoy esta funcionando de manera precaria porque el verdadero sistema en toda su magnitud
y dimensién se va a implementar a partir del afio que viene, porque el programa con el BID

finaliza en diciembre.

5. LF: ¢Que tareas se hacen dentro de la Direccion que son mas mecanicas o
repetitivas por un lado, y qué otras son mas complejas o necesitan un mayor nivel de
instruccién? Esta pregunta surge de un instructivo sobre Gobernanza de datos que
esta incluido en la bibliografia de la tesis, la finalidad es saber posteriormente cuales

se podran automatizar, o no, o al menos parcialmente.

RC: Es complejo, te diria que todos los que son proyectos pequefnos es relativamente
automatizable. Si una oficina pide un escritorio, se anota, no vamos a pedir un analisis de
proyecto, una formulacion y una evaluacion para comprar un escritorio. De repente por la
magnitud del proyecto, se determina el nivel de automatizacion que tiene su relevamiento.
Aun asi, como en la provincia igual no tenemos estandarizado indicadores universales que

haya que chequear dimension por la magnitud del proyecto, hoy no es automatizable.

Pero en el futuro, no muy lejos te diria ya, en el corto mediano plazo, todos los proyectos de
magnitud pequefa, e incluso, pequefia o mediana, tendrian ya un relevamiento de
indicadores y de respuesta que si seria automatizable: Cargar en el banco, guardarlo y
chequear “esta persona quiere un escritorio, no hay mucho mas que decir, cuantas
personas por escritorio hay en la oficina, cuantos mts2 tiene la oficina” ;me entendes? Se

puede estandarizar mucho eso porque son cosas del dia a dia.
6. LF: Perddn, pero pasan por la Direccion también todas estas compras minimas?

RC: Si, Hoy simplemente lo que hacemos es guardar el pedido y lo preservamos en el
banco de proyectos, pero obviamente no le damos ningun nivel de analisis salvo algo muy
grosero jme entendés? por ejemplo, “quiero 5 escritorios” pero son dos personas. Salvo
algo asi, no nos detenemos mucho. Nos interesa lo mediano o grande fundamentalmente, lo

otro chequeamos consistencia minima. Podemos pedir alguna justificacion en caso de que
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no esté muy claro, o parezca en primera impresion un exceso de pedido cuando se trata de

montos pequefos.

7. LF: ¢Los gastos que pasan por la Direccion son solamente de bienes o también por

ejemplo si hay contrataciones o el aumento de personal permanente de planta?

RC: No, pero tu pregunta proviene de algo importante que es ;qué es una inversion?.
Tenemos una definicion de la ley, la propia Ley de Administracién Financiera en su articulo
165 al 173, en esos nueve articulos tenes todo el funcionamiento del sistema de inversién
publica en la provincia. Ahora bien, ahi te dice, si yo hubiera articulado de la LAF, “inversion
publica se entiende como una compra de bienes de dominio publico que aumenten en el

futuro o mantenga en el futuro la oferta de bienes y servicios de la provincia.

La ley dice “Se entiende por inversién publica a toda erogacion de recursos de origen
publico destinados a crear, mejorar o reponer las existencias de capital fisico de dominio
publico y/o de capital humano.” Este es el gris, el debate del que te hablo. Si vamos a la ley,
aumentar la planta no es inversion publica, si nos remitimos exclusivamente a lo que dice el
articulo 165. Entonces, mi respuesta a tu pregunta, aumentar el personal de planta no es
inversion. Primero porque toda inversion, por definicion, tiene un principio y un fin, si vos
aumentas la planta es una inversion eterna, no tiene una etapa de preinversion, inversion y
evaluacién ex-post ¢Bien? pero no queria dejar de recalcarte la palabra capital humano,

que es para otra charla esto.

8. LF: ¢Pero el contrato de un trabajador que esta construyendo un hospital no es parte

de una inversion?
RC: En ese caso si, pero tiene principio y fin.
LF: Ahh claro, por eso es distinto a alguien de planta permanente.

RC: Claro porque es parte de una erogacion necesaria para que el bien publico fisico, el
capital fisico aparezca, se geste, exista. Ahora, si bien aumentar el personal de planta no es
una inversion a priori. Si bien, la capacitaciéon en personal si podria ser considerada una
inversion, en capital humano. El capital humano a groso modo es por definicion, y fue muy
iluminado la persona que lo escribid, se definen como las habilidades y las capacidades que

tienen las personas. Vos cuando aumentas las habilidades y las capacidades de las
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personas aumentas su capital interno, su capital humano. Entonces uno podria argumentar,
si yo capacito a una persona de 60 anos si eso efectivamente luego se termina traduciendo
en un aumento de la oferta de bienes y servicios, que en definitiva es lo que busca la

inversion. Independientemente de eso, todo lo que implique mejorar las habilidades y

capacidades de las personas es una inversion publica en capital humano.

Ahi entra otro tema a analizar, que por ejemplo, se habla mucho de la primera infancia, que
es por excelencia el mayor estado de vulnerabilidad del ser humano, los primeros 1000
dias, y es la mejor inversidon que existe en capital humano. Si yo contrato docentes para un
jardin maternal en barrio vulnerable, ¢es un gasto o es una inversion? Es una inversion.
Contraté personas, pero es una inversion en capital humano. Ademas, de manera frivola
pero real, cumple con el principio de que el proyecto tiene principio y fin, dado que empieza

con el dia 0 del nifio al nacer, y finaliza al nacer, y luego viene el otro y se repite el ciclo.

Sélo te lo quiero dejar planteado, sin entrar en el tema, que el capital humano es en
economia, es uno de los conceptos mas fundamentales. Para que te des una idea, casi %
del crecimiento de la Argentina en el siglo XX se explica producto de la inversion en capital
humano, no por el fisico. Esto estda medido, y lo podés encontrar en un trabajo que hizo
Llach con Galiani y Gerchunoff. En definitiva, la gran pregunta que debemos replantearnos
es ¢Qué es inversién? Si vos me preguntas, “;Aumentar el personal de planta es una
inversion? A priori, no. Nosotros a las capacitaciones si las consideramos inversion, porque

lo son, en capital humano.

9. LF: Se que hay un criterio econémico para filtrar los proyectos, que a partir de las
500 veces del monto para contratacion directa se obliga la realizacion de un

dictamen. Cuando no se hace dictamen, ;se hace evaluacion?

RC: Siempre se hace un chequeo, pero como somos muy pocos en la Direccién sélo 4
personas, hicimos un sondeo rapido y dijimos bueno 500 veces el monto de contratacidon
directa aplicaremos evaluacién a fondo para no inviabilizar nuestro propio trabajo. No
podriamos dictaminar sobre todos los proyectos. Ahora, si detectamos algun disparate,

podemos dictaminar, sin importar el monto, nuestra tarea es frenar disparates.

10. LF: ¢ Con qué personal cuentan en la Direccion y que capacitacion tienen?
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RC: Somos 4 personas, incluido yo. Pero la verdad es que no es poco, porque recorda que
el trabajo de la evaluacion no lo hace la Direccién, lo hacen los organismos y nosotros,
chequeamos, auditamos, ese el rol de la Direccion. Entonces con 3 o 4 personas si los
organismos realmente evaluaran, hoy tal vez no damos a basto porque los organismos
como no estan capacitados aun, (de hecho acabamos de arrancar la capacitacion). Claudia
Botegdn, no se si la conocés es la profesora de la catedra de evaluacion de proyectos de la

UNCUYO hace treinta afios y esta capacitando a los organismos.

Pasa que recién ahora podemos pedirle a los organismos que evaluen y formulen, porque ni
siquiera sabian que era formular o evaluar un proyecto. Ahora estamos contratando dentro

del programa del BID a los profesores de la catedra en la UNCUYO.

11. LF: 4Cual es la actividad central, la que mas tiempo lleva dentro de sus rutinas

diarias y el flujograma?

RC: Pasa que hacemos mas cosas que la parte presupuestaria, tenemos programas como
el programa de inversién productiva para municipios, avanzamos por muchos frentes no
unicamente el presupuestario pero fundamentalmente lo que mas tiempo lleva es el
chequeo con el organismo, el ida y vuelta con el organismo de ver su formulacion vy

evaluacion, ver la consistencia, el soporte permanente fundamentalmente.

12.LF: ¢Han incorporado algun tipo de tecnologia o tienen en vista alguna nueva

incorporacion?

RC: Fundamentalmente tenemos pensado incorporar el software que te mencioné, que
consiste en un banco de proyectos que esté en un soft donde se le pida al organismo volcar
en ese software como el google workplace, una nube donde puedan cargar el proyecto y
estén estandarizadas las preguntas que tienen que responder, los indicadores que tienen
que volcar, que haya una comunicacion con el sector y el soporte, todo en ese software. De
hecho, uno de los elementos fundamentales es que todo esto posteriormente sea inversion
publica, pero primero tenemos que ordenar y “poner los patos en fila”. Pero bueno, sabemos
que hay otro software que trabaja con infraestructura y podrian entre ellos hablarse o
softwares de ubicacion geografica para dimensionar la distribucion de los proyectos y que

pueda ser expuesto a la ciudadania.
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La idea principal de este software es tener la informacion ordenada en tiempo y forma vy

estandarizada.

13. LF: ¢Los espacios que tendria el organismo para llenar los diferentes puntos sobre
el proyecto dentro del software, seran similares a la estructura que actualmente tiene

el dictamen?

RC: Probablemente la figura del dictamen, la estructura del dictamen es una cosa, el
dictamen se hace alimentandose de la informacién volcada ahi, y es un documento de
algunas paginas donde habla de la formulacién, evaluacién y damos consejos y opiniones,
seria basicamente. Pero el banco de proyectos se basa en el decreto que te mostré, el 609,
eso pero bien estandarizado, bonito, y un poco mas amplio, con un Unico lugar cosa que no

estemos con el formato de estar mandando expedientes en papel.

14. LF: Imagino que este sistema va a contribuir mucho al de soporte permanente dado
que el mismo sistema te mostrara qué es lo que esta faltando en la formulacion y

evaluacién del organismo.

RC: Igual tenemos que capacitar permanentemente, hay un montén de elementos que hay
que tener en cuenta. Esto jamas, por su propia naturaleza, salvo casos muy especificos , va
a terminar siendo un piloto automatico, y te digo porqué: por el factor humano, entendes, el
Estado va y viene, cambia la gestién, cambian todas las personas, de repente el personal
de planta puede estar a la altura o no, pero, en una formulacién o una evaluacion,
dificilmente se logre un mecanismo de automatizacioén para detectar inconsistencias, salvo
los escritorios, o algo asi. Es mucho mas trabajo hacer toda una IA para relevar la

informacion de lo que es un automatizable que depender de una persona.

Desgraciadamente la naturaleza de cada proyecto, a pesar de los denominadores comunes
de cada uno, tienen todos como variables la formulacién y evaluacién de cada organismo y
de repente tenes areas que ni siquiera tienen flujograma, o la forma en que han formulado,

la l6gica es erronea.

Yo te puedo pedir que pongas todo bajo una matriz de marco Iégico y realices un arbol de
problema, ahora, qué importa lo que hagas con respecto al marco logico, si lo que has
puesto esta mal. Podrias tranquilamente llenar los espacios del software, y terminar el arbol,

pero la coherencia y la consistencia de ello, la IA no la va a detectar, desgraciadamente.
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Ojala fuera posible, pero veo dificil que en el mediano plazo sea una tarea que no deba
realizar un ser humano. A simple vista creo que es dificil imaginarla como una tarea

automatizable.

15. LF: La IA aprende de la cantidad de datos que estan estandarizados, e imagino que
en términos de evaluacién no hay mucho estandarizado, y mucho menos una base

de datos compartida entre diferentes gobiernos, ¢,0 si?

RC: No solamente eso, no es lo mismo hacer un proyecto sobre un acueducto, hacerlo en el
sur, o en el este, que las contratistas, que el impacto ambiental y la licencia social, son
demasiadas las variables a tener en cuenta y muchas de ellas necesitan de un trabajo sobre
el terreno. Podés estandarizar la pregunta en estos casos, pero dificimente puedas
estandarizar la respuesta, ;me entendes?. Y sin estandarizar la respuesta, no hay mucho

para automatizar.

16. LF: Ahora bien, el primer paso siempre es estandarizar. ;Actualmente como se

manejan, llega el expediente papel y lo cargan en el GDE?

RC: Nono, llega directamente el expediente electrénico en formato word o excel, le
hacemos el chequeo, pero siendo conscientes de cuanto podemos exigir considerando la
situacion de falta de capacitacion de los organismos. Si empezaramos a exigir formulacion y
evaluacién exhaustiva, detendriamos toda la obra publica de la provincia. Hoy no lo saben
hacer, por lo general los que llegan formulados y evaluados es porque han pagado una
asesoria de algun organismo, la universidad por ejemplo, pero lo que buscamos es que los
mismos organismos sean capaces de realizar formulacion o evaluacion. Pero bueno, hoy

estamos en el paso cero.
17. LF: ¢ Tienen alguna base de datos unificada con la que trabajen o algo por el estilo?

RC: Depende del proyecto, los indicadores que necesite el proyecto, pueden depender de la
DEIE, puede ser un relevamiento que hizo el organismo, puede ser una fuente externa,
depende de la naturaleza. Légicamente hay cosas que si se repiten, hay comunes
denominadores pero en general, nada, cada indicador, cada cosa tendra su propia fuente,
de dénde saco el organismo el dato, te repito nuevamente, muchas veces no podés dejar de
avanzar porque no tenés el dato, a veces hay proyectos que estan mas que justificados y

simplemente no hay estadisticas soélidas o suficientes, y bueno hace falta una decision de
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criterio, avanzas. Como también con el mismo criterio podés detener obras, y pensar, bueno

esto no tiene sentido.

18. LF: ¢ Utilizan alguna especie de tablero de control, medicion de rendimiento interno,

herramienta de seguimiento o evaluacion interna?

RC: No, pero vamos a eso, a tableros de control. Hoy podriamos hacerlo ya, porque durante
2021 el banco empezo a aplicarse de manera parcial, escueta, casi nula te diria, porque el
decreto se aprobé el 14 de mayo, y la fecha limite para presentar era el 30 de junio, asique
fue como “bueno muchachos, tienen un mes y medio..” y la realidad es que no podés parar
la obra publica de un momento para otro porque de repente te parecioé sacar un Decreto que
la gente realmente no entiende. El primer afio de implementacion verdaderamente ha sido
éste, y ya tenemos un reservorio grande de proyectos para el cual podriamos disefar un
tablero de control para poder analizar, pero no tenemos ninguna herramienta para hacer
seguimiento hoy, cosa que estamos por lanzar, estamos modificando el sistema contable de
la provincia para poder hacer seguimiento de obra, pero imaginate que en el sistema
contable ni siquiera estaban los campos para poder hacer ese seguimiento. Lo hemos
pedido nosotros ahora desde la Direccidon, por ejemplo en ninguna parte del sistema
contable aparecia el monto de adjudicacién de la obra, por lo tanto el porcentaje de avance
nadie lo conocia nunca. Se sabia cuanto se habia invertido en monto, pero no cuanto
representaba en avances de obra, son falencias fuertes, basicas. Las estamos salvando,

empezando por alli.

Infraestructura hace seguimiento de obra por medio del sistema BUHO, sin embargo
muchas veces hay dificultades, porque el BUHO no esta concatenado con el sistema
contable de la provincia. No estan interrelacionados. El sistema contable si te exige que
plasmes todas las certificaciones, la idea es que se pueda hacer seguimiento de obra en

tiempo real.

19. LF: Probablemente la conclusion de mi tesis esté vinculada a que la IA es el
horizonte hacia el cual debemos avanzar, pero previamente existe un proceso de
transformacion digital, que contempla modernizar los indicadores internos, el

seguimiento y demas...

RC: El seguimiento es el que mas futuro le veo, un sistema de alarma, que use

parametrizaciones, pensandolo bien, no es nada que no te revele un click con un tablero. El
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uso de la IA me parece que va por otro lado, porque aca no veo un esquema de
aprendizaje, entonces estrictamente hablando, quizas aparezca alguno y no me doy cuenta,

hoy no lo veo. No veo un lugar donde se pueda retroalimentar una base y que un esquema

de machine learning pueda darte resultados posteriores etcétera. Hoy, no lo veo.

20. LF: Bien, como primeros pasos, en resumen, para avanzar hacia una transformacion
digital empezarias con un software de inputs, donde se ingresen las solicitudes y

proyectos y se hace el banco...

RC: Exactamente realizamos una auditoria a la formulacion y evaluacién de todo lo que
ingrese por medio de esos inputs. Porque cualquier organismo puede decir que su proyecto
tiene rentabilidad, pero cuando ves los flujos, las variables, los escenarios y decis “bueno
para”, es un tema de incentivos, necesitas de alguien que controle e inspeccione esas
cosas, todos los organismos van a decir que su proyecto es el mejor y le van a poner
numeros super optimistas y es el rol de uno, del auditor, detectar esas posibles
exageraciones y corregirlas para poder hacer feed-back con el organismo situandolos en un

contexto realista, con los indicadores y escenarios adecuados.

Las exageraciones ocurren porque los organismos tienen los incentivos para hacer
inversiones ineficientes en el Estado, una de las principales razones es la asimetria con el
votante, ¢como se entera la ciudadania, mas alla de las cosas groseras, en el dia a dia, que
estas actuando bien, mal, qué obras estan atrasadas, cuales no, etcétera? Todos tienen
incentivos para hacer algo que el ciudadano pueda ver, aunque no sea necesario. A veces
es mas facil y rentable electoralmente romper una calle para realizar una obra y que la
gente la vea, aunque no sea necesaria, que realmente hacer obras necesarias como un
sistema de cloacas que no se ve. En términos econdmicos y de eficiencia conviene hacer el
sistema de cloacas, en economia eso se llama “incentivos perversos”, es decir que el
sistema esta disefiado de tal manera que van en contra de lo que el sistema busca. En el
sistema de inversion publica tenés todos los incentivos en contra, ¢quien controla al
empleado publico si no genera pérdidas visibles a tu bolsillo como si sucede mucho mas
tangiblemente en el sector privado? Bueno, necesitas un sistema mucho mas exhaustivo y

preciso que en el sector privado, porque ahi haces las cosas mal y quebras.

21.LF: Dos claves fundamentales para empezar una transformacion digital es basarse

en evidencia de datos, y estandarizar, el organismo ya las esta realizando...
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RC: Si, exactamente. Quizas, en la evaluacion y formulacion ex-ante, podria haber un
intercambio con una |IA del organismo donde la IA lo vaya guiando de acuerdo a los
parametros que vaya colocando el organismo, fecha de inicio, fecha de fin, la tasa de
descuento, no sé. Aun asi, veo que el factor humano es un gran limitante, porque estamos
demasiado sujetos a error. Salvo en casos simples como la compra de escritorio 0 algo por
el estilo, que probablemente no valga la pena en términos econdémicos. Lo veo mas
plausible para seguimiento y ex-post. Ex-post sobre todo te diria, es donde mas futuro le
veo, ir aprendiendo cuando los objetivos no se alcanzan, descubrir que no, por qué causa y
que ello pueda alimentar una evaluacion ex-ante, no sé, estoy hablando, no puedo

visualizarlo bien.

22.LF: ;Querés comentarme algo mas sobre el programa que estan implementando

con el BID? 4 Es para mejorar los sistemas internos de seguimiento?

RC: Se llama “Programa de Fortalecimiento de la Gestion Provincial”, nosotros presentamos
la creacion del sistema de inversién publica, el programa comenzé a ejecutarse a fines del
2021, y sacamos el Decreto 609 antes. Esta compuesto por 5 ingredientes un sistema de

inversion publica, y con el programa vamos a abastecer 4.

El primer ingrediente es un marco normativo que seria reglamentar esos nueve articulos de
la Ley de Administracién Financiera que ya esta hecho. Luego necesitas el ente rector del
organismo con su organigrama, flujograma etcétera, también esta hecho. El tercer
ingrediente es un banco de proyectos, donde puedas volcar toda la informacién de los
proyectos en sus tres etapas, inversion, seguimiento y ex post. Y el cuarto ingrediente es
capacitar a los organismos, que lo estamos haciendo. Hay un quinto, que es tener manuales
para que los organismos puedan consultar, de formulaciéon y evaluacion, hoy no existen,
para que puedan recurrir para sacarse todo tipo de dudas. Hay un sexto ingrediente que no
esta contemplado en el Programa, que es contar con precios sociales o precios “sombra”
que se le llaman de la obra publica. Nosotros hemos firmado un convenio con la UNCUYO y
los precios estaran listos en noviembre, vamos a ser el primer gobierno subnacional, creo
que en la historia de latinoamérica en tener precios sociales propios: mano de obra, tipo de

cambio y tasa social de descuento. Creo que es un gran logro y espero que eso prevalezca.
Es la unica manera de medir el impacto econdmico que tiene el gobierno para toda la

sociedad es contar con esos precios, no podés medirlo de otra manera. Argentina no tiene

precios sociales, Uruguay, Chile, Paraguay, Colombia si los tienen. Casi todos los paises los
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tienen, el Gobierno Nacional argentino no lo calcula, hubo un precio que existia en el afno
1994, y en teoria se tienen que actualizar todos los afios esos precios, la Argentina tal vez

todos los meses, pero por lo menos, si actualizamos anualmente puede alcanzar.

¢ Se entiende? bueno en definitiva tenes los 5 ingredientes que van con el programa del BID
y este sexto que incorporamos de los precios sociales por motus propio por medio de un

convenio con la Universidad Nacional de Cuyo.

De estos 5 ingredientes esta casi todo listo excepto el software que es como te explicaba

recién, es una lucha constante. No conozco lucha mas dura que esa, todavia.

23.LF: ;Se podria decir entonces que el software ha sido la primera iniciativa que ha

tenido el organismo en términos de transformacion propia?

RC: Correcto, correcto.
24.LF: ;Como ha sido tu experiencia, o la experiencia del organismo, vos y los 3 que te
acompafan, en relacion a esa transformacion digital?;Han tenido que repensar los

procesos internos en los flujogramas?

RC: No. De hecho hoy ya existe una implementacion digital que es con el BUHO, el
programa. Hoy en lugar del BUHO, se reemplazaria por éste, el BUHO tiene solamente
trabajos publicos, aca estaria todo: bienes de capital, trabajo publico. También vamos a
tener que modificar cosas presupuestarias: la provincia no tenia con exactitud “por

programa”, cosas asi me entiendes, de esa naturaleza hemos tenido que hacer la l6gica. U

Hace falta una modificacion del sistema normativo, del contable, todo. En funcién de esto
que se busca. La experiencia esta en proceso, pero en si el desarrollo del software ha sido
un tanto traumatico: miles de retrasos todo el tiempo, idas y vueltas, que el desarrollador no

puede, entonces..

25. LF: 4 Son problemas en cuanto al disefio?
RC: No, son literalmente problemas de desarrollo de software que se dan siempre, no se
que tan familiarizado estas vos con estas cosas, pero siempre me cuentan que hay retrasos

de meses, que se retrasan un 30% o 40% los plazos para el desarrollo de software.

Aparentemente no es una ciencia exacta, todo cambia sobre la marcha. Sin embargo,
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somos todos muy jovenes, no ha sido traumatico, somos todos sub 40, incluso el ministro,
entonces estamos todos en linea con las cosas que hay que hacer y los avances, tenemos
que luchar siempre con algun otro organismo que se maneja en un bloque etario un poco
mas amplio, pero en general el proceso no lleva trauma, aca todos sabemos programar, yo
algo de programacion sé. Casi todos aca nos manejamos con lo que es lo basico, paquete
de office, con excel lo que sea, manejo de base de datos también. Particularmente, como
somos todos economistas todos usamos atbuse, exdata, madla, me entendés. Tenemos 3
asesores desarrollando codigo en Python, para datos. Esto no es traumatico para nosotros,

somos buenos para adaptarnos al cambio, creo principalmente porque somos jévenes.
26. LF: Probablemente el desafio venga para cuando tengan que capacitar al personal...

RC: Si! totalmente!, hay una falta de interés total, hay una increible rigidez en la
administracion publica que llevan casi cuarenta anos trabajando y no quieren saber nada
con cambiar, y a menos que convergen las voluntades de muchos ministros y muchas
personas no se va modificar esas cosas. Hay que articular con demasiados jefes, y siempre

la urgencia termina postergando todo y quedan los procesos de cambio truncos.

Es mucho mas que establecer un banco de inversion publica. Vos teniendo todos los
ingredientes que te mencioné, no tenes ni la mitad del camino avanzado, porque la parte
mas importante que no es la norma, porque la norma despues de todo es forma, si el
contenido no es bueno, todo esto es en vano. Si no tenés gente que te ponga buena
informacién, si no tenés gente que sepa leer la informacion, podés tener todas las normas
que vos quieras, es como la politica de congelamiento de precios, podés sacar mil
quinientas resoluciones, no funcionara jamas, tenes el desabastecimiento a la vuelta de la

esquina. No importa la norma que vos saques, no podés ir en contra de la realidad.

El punto es que es facil caer en el error. Todos quieren mostrar resultados, “tengo un banco
de proyectos” esta bien, pero si la informacion que tenés en el banco de proyectos no es
buena, no sirve para nada; “tengo una norma” esta bien, pero si nadie la cumple, no sirve

para nada.

Sabemos que el tema del software dependera de una evangelizaciéon, para que en el
mediano plazo podamos llegar a los objetivos. Mi punto es, la gente hace mucho foco en las
formas, después terminas con sistemas y normas que no sirven para nada. Ahora vamos a

ir con los organismos y formular y evaluar con ellos, no esperar que ellos nos formulen y
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evaluen, porque no lo hacen, en parte porque no saben como. Ahora que tenemos lista la
capacitacion, tenemos la potestad moral de decir bueno, hacé el laburo, te vengo a ayudar,

y asi vas acompafiando el proceso.

27.LF: Uno de los sesgos que tenia cuando empecé la tesis, que viene muy de la mano
con lo que decis vos, es esto, Inteligencia Artificial suena hermoso, tecnologia con
un montén de potencial, pero la transformacion no viene por la tecnologia, sino por

todo lo que la acompana.

RC: Es el fondo, si vos te ocupaste del fondo cambiaste. Es muy facil tener algo muy bonito
pero que no cambie nada de fondo, el Estado peca mucho de eso. Le presenta a la
sociedad “te armo esta calle” pero no tiene sistema cloacal. Probablemente sea un tema del
sistema democratico. Si esto del banco de proyectos y todo el programa del BID, no se
exige desde otros organismos, dura un afno, y después hasta luego, lamentablemente es
una posibilidad real. Si justo asume una autoridad que no le ve el sentido a esto porque lo
limita, porque no cree en la ciencia o lo que sea: esto cae por falta de un sustento en la

realidad, no hay nada que puedas hacer. Por eso se habla de evangelizacion.

28. LF: Primero, tratamos con las personas, la capacitacién, la evangelizacion,
posteriormente tenemos en cuenta la modificacién de procesos y normativas, y luego recién

la tecnologia.

RC: Exacto, ese es el orden de prioridades, que viene a hacer eficiente lo que ya existe,
pero primero tiene que existir, la tecnologia viene a optimizar. “Primero meté al perro en la
casa, después lo peinas”. de qué te sirva comprar el peine, la bafera, si no han podido
meter al perro. Es muy importante que se pueda difundir desde todos lugares porque el
control es el que rompe todas las macanas que puedan hacerse desde la administracion

publica.

29. LF: Rodolfo muchisimas gracias por tu tiempo y por la disposicion.

RC: No por favor, un placer.
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