EVALUACION Y ANALISIS DE PROYECTOS
PARA EL DESARROLLO

Grusapps Moglis

Burante mucho tlempo se considerd que el shjetive prioritario para Ios patsas
en vizs de demmclle, #a 4l cracimisnto econdmito que derivaba de o aumento
pragresivo ¥ censtante def Producto Interno Brato. Por lo tanto, la actividad de los
poderes pliblicos, eemo tambisn de los organismes de cooperacién themics ¥ financlera,
durante varios afios, se orlentd al peeblama de generar tiqueza. Por ciorto, 450 fus uno
de oz objetivos principales de cada economiz; dn ¢mbarge, la urgencla da resclver
&l pecblema dela acumulacin puso, sn sequndo hegar, otros problemas que salieron a
1a lox muy peonto,

En muches paises, mientrus por un lado #f crocimimto cumntitadve de la produg-
¢idn no afoctaba de Ja misma manam los ingresos de las diferentes capus de poblacién,
POr otra parte; los cambios que se producian dejaban el cuerpe social profundarnente
aterade por faodoenos como o abandono dat campo, la consscumte arbaniracién,
hmm&ndenuemimsdapuhmydnmchmmdhmwwhemmeam
cambics coyuniurales, Todos conooemos también 1a degradaciém del medlo ambionte,
qunaetada por un impulse al dagarrollo dunqu:h‘bmﬂnym-lmhduhmalmnumi-
misnto coandtative.

Podemos asi definir 8ste. tipo de demrrollo como un prooeso de crecimiento
privade sobre lax perspectivas do crear en la socisdad aquellos cambios que deberian
acarmpadial an incremento eqailibrado de la riqueza naclanal.

Esta falta de parspectivas se ba manifestado también en muchor proyectos paza
o desarrallo, 1o cual ha llevado a 1a necasidad de revisar 1os viejos orlterios de andligis y
evaluacién de proyectos, para definir una nueva metodelogia que teaga an cuentano
solamente los resuitados mongtarios absoluton, sing también las consycuencias sociales,
ambientales, ste, de cada proyecto de desarroflo,

Se tratard, por 16 tanto, de redefinir ins conceptos relacionsdos con of anslisis de
proyectos, a la luzr de una serie da objetivos que establercan una conexids de la inver-
fifn erondmica, no solaments con el aumento dul PIB, sino también con el mpacto
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sobre la sociedad y el medio ambiente; o sea, se tratara de proponer técnicas que
permitan lograr una evaluacién cuantitativa que comprenda aquellas variables no
incluidas en el mero andlisis financiero.

Lo que vamos a presentar a continuacién constituye una serie de herramientas
metodoldgicas, que ya han side experimentadas en el analisis de proyectos por varios
organismos de cooperacién técnica y financiera. Cabe, por lo tanto, subrayar la
necesidad de que los poderes plblicos de los paises en desarrollo se apoderen de estos
nuevos conceptos y métodos, en el afan de superar las discrepancias que todavia existen
entre donantes y receptores.

Eso resulta de suma actualidad en la realidad centroamericana, ya que hemos
visto como, frente a un crecimiento absoluto del PIB durante los afios en que se ha
dado mayor impulso a los proyectos para el desarrollo, los indices de pobreza dema-
stado elevados no justifican en términos sociales los costos de las inversiones.

Un cuidadoso examen de las series de los principales indicadores socioeconémicos
del decenio 1970-1980, nos confirma en esta tesis {Véase E/CEPAL/402/Rev. No. 1)
de julio de 1981,

1.  Conceptos relacionados con el analisis de proyectos

Primeramente definiremos el concepto sobre limitacién de los recursos, lo cual
abarca diferentes tipos de recursos: trabajo, capital, tierra, naturales, como también
recursos de divisas. Dichos recursos también se limitan por los tipos de empleo: la
produccién corriente de bienes de consumo y servicios por un lado, y por el otro, a
través de inversiones en las infraestructuras, la industria, la agricultura y otros sectores
de la economia.

En lo que se refiere a los tipos de empleo, siempre hay que considerar los que
procuran al pais el maximo de las ganancias brutas.

Debido al cardcter limitado de los recursos disponibles, el objetivo primario es la
seleccién entre las diferentes posibilidadesde empleo que se presentan simultaneamente
¥ que se encuentran en competencia reciproca,

El andlisis de los proyectos es un método que permite la evaluacién de las
diferentes opciones de una manera comoda y de claro entendimiento. Sumariamente,
el andlisis de proyectos consiste en la evaluacién de los costos ¥ beneficios de un
proyecto, para reconducirlos a2 un marco de referencia com®n, en términos de valores
monetarios. 5i los beneficios superan los costos (en el marco de referencia coman), el
proyecto es aceptable; si no hay que rechazarlo.
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En otro concepto muy importante podemos incluir los objetivos del pais. O sea,
el costo-beneficio tiene que ser calculado en funcidén de las contribuciones o de los
obstaculos que ocasiona a la realizacién de los objetivos del pais. En general, podemos
admitir que casi todos los paises se proponen dos objetivos fundamentales: el aumento
del Producto Interno Bruto (que es el objetivo del crecimiento econdmico) v el mejo-
ramiento en la redistribucion de los ingresos {que es el objetivo de la justicia social).
Su realizacién, o mds bien el avance simultaneo de estos dos objetivos, seria sumamente
deseable; sin "embargo, a veces las situaciones coyunturales o las decisiones a nivel
politico determinan las preferencias por el uno ¢ el otro. La validez de un proyecto
tiene que ser evaluada también con base en la realizacion de estos dos dltimos objetivos.

La distincién entre los objetivos de crecimiento econdmico y de justicia social,
es muy importante desde nuestro punto de vista, por la razén de que hasta en una época
reciente, los métodos tradicionales de evaluacion de los proyectos han privilegiado el
objetivo del crecimiento econdémico, en perjuicio del objetivo de justicia social, Se ha
justificado muchas veces este punto de'vista, con el argumento de que los gobiernos ya
tendrian a su disposicion un conjunto de instrumentos de pelitica financiera, que van a
permitir la redistribucién deseada por medio de los ingresos obtenidos mediante la
realizacion de un proyecto.

Se ha sostenido que el andlisis deberia limitarse a la apreciacién de la validez del
proyecto con referencia al objetivo del crecimiento, pues su realizacién aseguraria que
los recursos disponibles generaran un crecimiento adicional en condiciones éptimas del
PIB. Asi, el objetivo de Ia justicia social podria lograrse por medio de tn régimen de
medidas fiscales por un lado, y de subvenciones por el otro, que tengan como finalidad
la redistribucién deseada,

En sus consecuencias operativas, este criterio significa que los proyectos deberian
ser seleccionados con base en la capacidad que tienen de fomentar a lo méximo el
crecimiento del PIB, considerado en su totalidad, sin tener en cuenta a sus compo-
nentes, Podria aceptarse este punto de vista, solamente si se aceptara la hipdtesis de
que los componentes de los ingresos obtenidos por el proyecto contribuyen al creci-
miento de la misma manera, ya sea con el aumento de las inversiones o con el de los
consumos. Esta hipétesis fue la norma de evaluacion que se siguié durante largo tiempo,
mas o menos abiertamente, tanto en la practica tradicional del andlisis de proyectos
como también en la teoria.

Por esta razon, en una evaluacién de los precios de refencia, reflejada en el valor
real de los factores y productos (inputs y outputs) para los paises de una manera mas
satisfactoria que los precios de mercado, se suponia que, al fin y al cabo, todas las
unidades del PIB tenian el mismo valor desde el punto de vista del crecimiento, igno-
rando el objetivo de Ja justicia social. Los precios de referencia asi interpretados se
suelen llamar precios de eficiencia (efficiency prices).
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2. Revision metodologica

Sin embargo, la hipdtesis que acabamos de delinear, o sea que todos los rubros
de renta contribuyen con el mismo peso al crecimiento, ha sido considerada, después
de algun tiempo, sumamente impracticable. Eso es el tipico caso de una economia en
la cual el nivel de las inversiones globales resulta inferior de lo que se requiere para
asequrar el crecimiento deseado: mds provechoso serd, en una situacién similar, dar
mayor importancia a las inversiones que a los consumos.

Si se acepta este arqumento, el éxito de una politica de crecimiento requiere
que, en la evaluacién global de las ventajas del proyecto, se verifique el impacto de
la distribucién entre inversiones y consumos, y que se otorque a la parte de beneficios
de un proyecto destinado a las inversiones un valor mayor que a la parte destinada al
consumo. Asi, se dara un trato privilegiado en el empleo de los recursos disponibies, a
los proyectos que contribuyen a provocar nuevas inversiones y, por este medio, a
elevar las inversiones nacionales hacia el nivel deseado.

La validez de este ultimo argumento, depende mucho de la libertad que tiene el
gobierno para lograr un nivel ap'ropiado de inversiones por medio de los instrumentos
tradicionales de politica financiera y monetaria. Sin embargo, si el gobierno controla
el nivel de las inversiones, de manera tal que resulta indiferente para el pais Ia seleccion
entre inversiones y consumos, —o sea, que cada unidad de los beneficios lleva la misma
contribucion al bienestar, para producir inversiones y consumos— ya no sera necesario
distinguir entre inversién y consumo diferencial producido por los beneficios de un
nuevo proyecto.

Pero, cabe decir que existe, especialmente en los paises en vias de desarrollo, una
serie de limitaciones y de acondicionamientos sociales, administrativos y politicos, que
pueden limitar por si mismos Ia inclinacién de los gobiernos para fomentar el ahorro
por medio de politicas financieras y monetarias apropiadas. 5i esos instrumentos de
politica econdmica general no logran franquear esas limitaciones, no solamente se
pueden, sino también se deben, utilizar otros instrumentos, como la scleccién de
proyectos, para llevar a cabo los objetivos propuestos.

La teoria y la practica sobre la evaluacién de proyectos se ha orientado dltima-
mente hacia el céleulo de los precios de referencia, a partir de Ia consideracién de que
las tasas de inversidn son inferiores a los niveles éptimos.

Pero, a pesar de que se hayan individualizado las limitaciones que tienen los
gobiernos en lograr una reparticion de las rentas entre inversiones y consumos
conforme con sus objetivos, resultan evidentes las dificultades intrinsecas en el proceso
de redistribucién.

Por esta razén, se ha llegado a la conclusion de que los analistas de los proyectos
deberian evaluar el impacto de un proyecto en cuanto concierne a: la reparticién de las
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rentas entre inversiones y consumos y la distribucion de los beneficios entre los sectores
ricos y pobres de la poblacion.

Los precios de referencia que implican los aspectos que se mencionan, en lo que
concierne a la reparticiéon de las rentas, se llaman precios sociales (social prices), o
también precios para la colectividad.

Desde el punto de wvista técnico, el problema de los precios sociales consiste
principalmente en definir una ponderacién apropiada (la cual depende de los respon-
sables de la planificacion de los proyectos), segan las ventajas que un proyecto procura
en sus diferentes aspectos (inversiones o consumos) por un lado, y beneficiarios (ricos
y pobres} por otro.

Tales ponderaciones pueden aplicarse directamente (en funcién del proyecto),
o también pueden calcularse a partir de normas generales conexas con una funcion de
utilidad social.

Sin embargo, el problema més importante no esta en la naturaleza de la ponde-
racion, la que se puede afinar en el tiempo, sino mas bien en la aplicacién coherente y
sistemdtica de la metodologia. Esa metodologia tiene que establecer ponderaciones
que abarquen el aspecto de las ventajas socioeconémicas de un proyecto, tiene que
reflejar de una forma apropiada los valores relativos a los beneficios que se desvian
hacia grupos sociales con bajos o con altos recursos, y finalmente tiene que considerar
la reparticion entre inversiones y consumos.

Sélo de esta manera serd posible, al momento de tomar decisiones relativas a un
proyecto, establecer prioridades entre la elevacién del nivel de los consumos de los mas
pobres y la aceleracion de la tasa de crecimiento de la economia en su conjunto,

3.  Costo-beneficio: anatisis econdmico y analisis financiero

El andlisis de proyectos permite presentar en forma clara las condiciones necesarias
para llegar a la seleccién en la asignacion de los recursos destinados a determinados
emplecs. En particular, eso consiste en determinar los costos y los beneficios gue se
derivan de la realizacién de un proyecto, paraluego reducirlos a un coman denominador.

Si los beneficios superan los costos —en términos de unidades comunes— el
proyecto es aceptable; en el caso contrario, el proyecto no es viable,

El andlisis de proyectos por si solo podria dar la impresion de que no se tienen
en cuenta los objetivos fundamentales de la economia, ni tampoco una asignacién

diferente de los recursos en el cuadro de otros proyectos.

Sin embargo, los beneficios v los costos son difinidos de tal manera, que las
inquietudes mencionadas son enteramente superadas al tomar la decisién de aceptar
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o de rechazar el proyecto. En efecto, los beneficios se definen en funciéon de su
contribucién a la realizacién de los objetivos fundamentales. Por otra parte, los costos
seran definidos en funcién del costo de opcién, (opportunity cost), que representa el
beneficio al cual se renuncia en el caso de que los recursos disponibles no sean utili-
zados, para ser asi destinados al mejor de los proyectos alternativos; un tal beneficio
no serg, por lo tanto, logrado si Jos fondos son invertidos en el proyecto en cuestion,

Por medio de estas definiciones de costo-beneficio, nos ponemos al amparo de
los riesgos de que, aprobando un proyecto, se movilicen recursos que podrian encontrar
mejores empleos, o sea, resultar mas provechosos para los objetivos fundamentales
del pais,

El analisis ‘econémico de los proyectos se parece en algunos aspectos al andlisis
financiero, porque ambos tratan de determinar los beneficios que resultan de una
inversion. Sin embargo, el concepto de beneficio financiero no es lo mismo que
el concepto parala colectividad derivado del andlisis econdémico.

El andlisis financiero tiene por objetivo determinar el beneficio monetario obte-
nido por el agente del proyecto, mientras que el analisis econdémico trata de determinar
el beneficio del proyecto pare lo colectividad en general, o sea, trata de evaluar el
impacto sobre la realizacion de los objetivos de la entera economia.

g,

Estos dos enfoques son muy diferentes, lo que se manifiesta en el hecho de los
componentes que entran en la evaluacion de costos y beneficios, como también en que
los valores correspondientes difieren en los dos casos.

Por ejemplo, el pago de sueldos en dinero resulta para el agente de un proyecto
un costo financiero. Pero, en general, no constituye un costo para la colectividad,
excepto en el caso de que el empleo de mano de obra en un proyecto represente un
sacrificio en otro sector de la economia, en términos de produccién o de metas hacia
las cuales el pals se dirige.

Por el contrario, no se puede hablar de costo financieré si el proyecto representa
un costo para ia colectividad que no requiere egresos de fondos correspondientes,
como por ejemplo cuando se producen cambios en el medio-ambiente, o se influye
negativamente en las oportunidades de recibir subvenciones, etc.

Los dos tipos de costos no se corresponden necesariamente; los costos econdmicos
pueden ser superiores o inferiores a los costos financieros. Las mismas consideraciones
se aplican también a los beneficios econdmicos y financieros.

Los costos y los beneficios economicos se miden por medio de los precios de
referencia, los cuales pueden variar mucho de los precios de mercado; estos Gltimos

son los precios utilizados para el calcule de los costos y beneficios financieros.
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Los precios de referencia son determinados por la interferencia entre 1os ob]e-
tivos fundamentales y las disponibilidades de recursos basicos. :

Si un recurso es particularmente escaso (o sea, si estd sujeto a una fuerte demanda),
el precio de referencia o costo de oportunidad que le corresponde (o sea, 12 ventajaa |
la cual se renuncia sacrificando el mejor entre los posibles tipos de empleo) seré gene-
ralmente muy alto. Pero si este recurso es mds abundante, la demanda procedente a
partir de los mejores empleos posibles puede ser satisfecha, aunque en orden de
importancia decreciente, y el costo de oportunidad (o precio de referencia) puede
asi bajar.

Muchas veces los precios de mercado pueden reflejar concretamente la escasez
de un producto, pero hay buenas razones para pensar que, en los paises en desarrollo,
el juego imperfecto (y pervertido) de las leyes del mercado, puede producir diferencias
entre los precios del mercado y los precios de referencia. Estas diferencias son parti-
cularmente significativas en el mercado - de los siguientes recursos fundamentales: el
trabajo, los capitales y las divisas.

Sin embargo, la disponibilidad en recursos no constituye la sola limitacién que
afecta a la economia; los acondicionamientos de orden politico y social pueden
también constituir fuertes limitaciones.

4. | Ajustes que se operan en los costos y beneficios

Cualquiera que sea la naturaleza del proyécto, su realizacién tendra siempre
como resultado reducir la oferta de insumos, los que son “consumidos” por el pro-
yecto, y también de aumentar la oferta de los productos del proyecto. En ausencia
del proyecto, ia oferta de insumos y productos con respecto al resto de la economia
hubiera sido dxferente

El examen de las diferentes situaciones, en términos de inputs y de oulputs
disponibles, segin el proyecto se realice o no se realice, determina como consecuencia
las bases metodolégicas que tenemos que sequir para identificar los costos v los bene-
ficios. En muchos casos, el hecho de que el proyecto no se realice, no se traduce en un
simple prolongamiento del stetus gue, sino también en una situacién diferente, la cual
a veces implica las variaciones considerables en la produccién v en los costos.

La base de referencia para el célculo del costo-beneficio inventarial radica, sin
embargo, en las proyecciones financieras establecidas por los organismos ejecutivos del
proyecto. En general, se tratard de operar sobre los computos financieros dos tipos de
ajustes, con el fin de considerar los conceptos especificamente econdémicos: en primer
lugar, serd necesario incluir (0 también excluir) cierto costo-beneficio que ha sido
excluido (o incluido) del andlisis financiero; en sequndo lugar, serd necesario repetir la
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evaluacion de algunos ingresos o de algunos productos, si se observa que los corres-
pondientes precios de referencia son diferentes a los precios de mercado.

A continuacién presentaremos ciertos conceptos relacionados con el primer
tipo de ajuste:*

Transferencias financieras

Algunos pagos que aparecen en el flujo de los costos procedentes del analisis
financiero, no representan retiros directos de los recursos del pais, sino més bien
reflejan la transferencia del control sobre los recursos desde un operador econémico
(o sector de la sociedad ) hacia otro operador o sector.

Por ejemplo, el pago por parte del organismo responsable del proyecto, de los
intereses relativos a un préstamo sobre fondos locales, se traduce simplemente en una
transferencia de poder adquisitivo de dicho organismo hacia los acreedores. De ia
misma manera, el préstamo en si mismo y su rembolso dan lugar a transferencias
financieras, mientras que la inversion y los otros gastos permitidos por el préstamo,
implican costos economicos reales.

Los costos financieros del préstamo ocurren en el momento en que el mismo
viene rembolsado, mientras que los costos economicos ocurren cuando los productos
del préstamo vienen consumidos. Por lo tanto, el costo econdmico correspondiente al
empleo de insumos era integralmente calculado a partir del costo inicial de la inversién
menos su valor residuo actualizado.

Sin embargo, hay que considerar la excepcidn siguiente: aungue las transferencias
financieras come impuestos e intereses no formen parte de los costos en recursos,
tienen un peso efectivo en la distribucién de las rentas y también influyen en el ahorro.
Por lo tanto, si el gobierno quiere utilizar la seleccién de Ios proyectos como medio
para mejorar la distribucidn de los ingresos, o también para incrementar el ahorro,
debera tener en cuenta en el cdlculo del costo-beneficio la importancia de dichas trans-
ferencias, lo que integra el precio de referencia de los ingresos y de los productos.

Riesgos

Es muy importante establecer en el analisis econémico las cuotas de riesgo que
cada proyecto implica. También se considerara la excedencia de evaluacion de los
costos del proyecto. Pero cada asignacién suplementaria, tiene que ser separada de los
datos de base y estudiada en el marco del analisis de riesgos.

] El analista de proyectos necesita a esta altura del concurso del ingeniero, para
determinar la naturaleza de las asignaciones excedentarias.
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Entre los imprevistos mas importantes cabe mencionar aquéilos relacionados con
los aumentos de los precios, para incluirlos en el analisis econdmico. Sin embargo, los
imprevistos ligados con la inflacién interna y externa del nivel general de los precios, se
pueden omitir con la sola condicién de que las diferencias entre las tasas de inflacién
de los paises abastecedores sean compensadas por los ajustes en las tasas de cambio.
En caso contrario, o sea que dichos ajustes no ocurren, la inflacién excedente a la del
pais cuya divisa sirve como término de referencia de los valores, tiene que ser incluida
en el andlisis econémico.

Costos irreversibles

Se pueden definir como costos irreversibles aquellos costos del proyecto que
ocurren antes de su evaluacion; estos costos son inevitables, a pesar de que no produzcan
ninguna utilidad inmediata. Por ejemplo, la justificacion econémica de un proyecto
concebido como complementario de otro que fue abandonado, no depende de los
costos que ya fueron rubricados, sino exclusivamente de los costos necesarios para
Ilevar a cabo la anterior justificacién. Lo mismo vale para los beneficios que se vienen
a sumar a los eventuales beneficios, atribuidos a los trabajos que no se terminaron.

Efectos externos e inducidos

Algunos efectos de un proyecto determinan costos o beneficios, los cuales
abarcan un horizonte mas amplio que el proyecto mismo. Por lo tanto, debido a que
estos efectos externos repercuten en la realizacion de los propios objetivos del pais
(sea de una forma favorable o con consecuencias negativas), hay que tenerlos en
cuenta en el andlisis econdmico. Lamentablemente, muchas veces es dificil identi-
ficarlos y, sobre todo, evaluarlos.

Entre los heneficios podemos mencionar los efectos de capacitacion y de forma-
cidn profesional; son estos efectos muy dificiles de cuantificar.

Entre los efectos de costos externos, aparecen los diferentes casos de contami-
bacién ambiental y concentracién de la poblacion (ver procesos de urbanizacion), el
empleo del agua con graves consecuencias sobre el conjunto del ecosistema, los efectos
secundarios que producen los programas de riego sobre la salud o la pesca, etc.

Si estos costos resultan de importancia y se pueden medir en alguna forma, hay
que calcularlos entre los costos econdmicos.

Los efectos de un proyecto sobre los precios, se consideran muchas veces entre los
efectos externos. Un proyecto puede producir alzas en los precios de los insumos que
necesita, como también una baja en los productos que incrementa. Se puede también
verificar el caso de una disminucién de los precios y de la demanda de productos y
servicios en competencia entre si, como también un aumento de la demanda vy de los
precios de los servicios complementarios.
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Los efectos denominados “‘efectos inducidos e fe salide’, pueden ocurrir con
respecto a las empresas que se destinan a consumir o transformar la produccion; de la
misma manera “efectos inducidos g la entrada”, son aquéllos que ocurren con las
empresas abastecedoras de insumos, en la medida en que dichas empresas se encuentren
estimuladas pot un incremento de la demanda y de los precios de su propia produccion,
o también por una disminucién de los precios de los productos que utilizan.

Ademds, otros productores pueden encontrarse afectados por un aumento en la
competencia, mientras que otros usuarios de los insumos necesarios al proyecto tendran
tal vez que pagar precios mas elevados. Por lo tanto, el proyecto puede dejar conse-
cuencias y repercusiones que se extienden a la demanda de inputs ¥ de outputs, con la
consecuencia de producir genancias o pérdidas para los productores y consumidores,
que no estin directamente involucrados en el proyecto.

5, Calculo de los precios de referencia

Segiin lo que hemos visto con anterioridad, el método tradicional del andlisis
costo-beneficio se ha orientado preferentemente al concepto de eficiencia. Hemos visto
también, que el concepto de eficiencia no implica necesariamente el problema de ia
reparticién de los beneficios entre las diferentes clases sociales y de ingreso. Sin
embargo, este problema, en los iltimos tiempos, ha despertado la preocupacién por
patte de los economistas y de los politicos més responsables. Por lo tanto, se han
puesto en evidencia dos preguntas fundamentales:

Primero, ;en cudles condiciones se puede decidir acerca de la validez de un
proyecto sin tener en cuenta el problema de la reparticién de los beneficios generados?
(o sea, ;hasta qué punto podemos todavia aplicar el método tradicional del anélisis?).
En-sequndo lugar, si aceptamos el criterio de la reparticién, ;cual esla mejor forma de
incluir en nuestras decisiones criterios relativos a la equidad, sin perder el punto de
vista de la eficiencia? Las respuestas a estas dos preguntas se encuentran estrictamente
ligadas a los problemas de la definicion de los precios de referencia (shadow prices)
por un lado, y al de la ponderacion de la distribucion, por otro.

Definicién de precio de referencia

Podemos definir el precio de referencia como el valor que refleja la contribucion
a los objetivos socicecondmicos establecidos por un pais, procedente de la variacion
marginai de la cantidad disponible de recursos o de factores de produccién.

Cuando se define el precio de referencia se supone que se conoce, en términos
de expresién matemética de los objetivos nacionales, una funcion de utilided colectiva
claramente definida, que permita el calculo de las variaciones marginales; ademas, se
supone también tener claro conocimiento de los obstdéculos y de la politica que deter-

40



minan el desarrollo nacional en el presente' y para el futuro, con el fin de hacer
previsiones acerca de las circunstancias en que se determinardn las variaciones margi-
nales de que hemos hablado. :

6. Lafuncion de utilidad colectiva. -

Se supone que un gobierno toma sus decisiones teniendo como objetivo un
cierto concepto del bienestar de la colectividad. Sin embargo, dicho concepto puede
variar y tener un margen de incertidumbre bastante elevado, lo que lleva muchas
veces a tomar decisiones contradictorias. Para establecer un minimo de coherencia,
se recurre al concepto de funcwn Ade utilidad colectiva.

Cada pais esta persiguiendo una gran cantidad de objetivos: buscar mejoras en los
servicios de salud, aume:itar la productividad de la agricultura, etc. En realidad, estos
objetivos se demuestran, desde el punto de vista del bienestar social, mas bien como
medios que permitan realizar una tarea masimportante, repetimos mas importante desde
el punto de vista de la plan1f1cac1on economica y social: o sea, se trata de objetivos
orientados hama una reparticion de los consumos, ya sea en forma inmediata o para
el futuro

Hay dos aspectos de la reparticion de los consumos qué definen la funcién de
utilidad social: primero, el aspecto de la distribucion en el tiempo; sequndo, el aspecto
de la distribucion entre las personas, o sea, entre los grupos sociales.

Esta definicién nos permite individualizar-el punto critico en la seleccion que
debemos hacer entre el crecimiento (o-sea, transformacion de un consumo actual en
un consumo futuro) por un lado, y redistribucion de los consumos inmediatos (o sea,
transferencia de los consumos de los ricos hacia los pobres), por el oiro lade.

7. Los obstaculos al desarrollo

Podriamos mencionar una lista bastante amplia de obstdculos al desarrollo que
abarcan un campo politico, social, administrativo, tecnoldgico, etc. Nos limitamos,
por el momento, a un enfoque de tipo econdmico.

Toda economia se encuentra afectada por problemas relacionados con las limi-
taciones de los recursos y las dificultades técnicas de transformacion de ellos. A
veces, los precios de mercado reflejan realmente el grado de escasez de los recursos;
sin embargo, se presentan otros obstaculos que tratan de separar el valor de mercado-
v el valor econdmico. Por ejemplo, un régimen de salarios minimos establecido
por ley puede determinar costos superiores de lo que representa la substituciéon de
produccién {o sea, la produccién sacrificada), que Ios mismos trabajadores pueden
realizar si se dedican a otros tipos de empleos. .
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De la misma manera, la imposicién de actividades puede causar una divergencia
entre los valores de los bienes, seglin sean calculados con base en los precios internos
o en los precios de los mercados internacionales; resulta asi que en estas condiciones la
tasa de cambio no refleja adecuadamente los valores reales de las divisas.

Por esta razén, se recurre a los precios de referencia. Naturalmente, estos precios
no resuelven las distorsiones que acabamos de mencionar. Se buscard, por lo tanto,
individualizar una nueva tasa de cambio, la cual, teniendo en cuenta las distorsiones
existentes, refleje con mas fidelidad los valores de las divisas.

Muchos factores que ya afectan negativamente a los paises mas desarrollados,
tienen un impacto muy serio en los paises en desarrollo; por ejemplo, los gastos
administrativos y las consecuencias de las presiones politicas pueden limitar la accidén
de los poderes piblicos. Presiones politicas de grupos privilegiados, pueden constituir
impedimentos en el afin del Estado por redistribuir los beneficios entre los grupos
menos favorecidos.

Otras limitaciones muy fuertes se pueden encontrar en el sector fiscal. Sucede que
a veces el Estado encuentra’ dificultades en recobrar suficiente cantidad de impuestos
para financiar sus propios gastos, inclusive los proyectos dirigidos por el sector piblico.
Resulta entonces que el Estado trata de incrementar los ingresos del sector pablico y
recurre a la seleceion de los proyectos como medio adicional.

En resumen, podemos observar como los organismos financieros internacionales
{inclusive el Banco Mundial} se han dedicado, en una fase inicial, al andlisis de proyectos
mediante una orientacién casi exclusiva hacia criterios de eficiencia. Sin embargo,
despuésde algin tiempo, se ha sentido la necesidad por parte de los organismosinterna-
cionales de recomendar a los analistas de los proyectos examinar atentamente también
el impacto sobre la reparticion de los beneficios. La expresion pare lo colectividad,
indica que para evaluar un proyecto se necesita hacer intervenir consideraciones que
abarquen tanto el aspecto de la efi¢iencia como de la redistribucion.

8.  Coeficientes de ponderacion

Vamos ahora a esbozar el método de los coeficientes de ponderacién en el
cdlculo de los precios de referencia. El recurso de los coeficientes de ponderacidn,
pone ademas en evidencia e} problema de las condiciones que se requieren para su
aplicacién. A veces este método no se manifiesta tan necesario como en los casos en
que el gobierno considera que todas las formas de ingresos tienen el mismo valor, inde-
pendientemente de su distribucion entre el sector pitblico y el sector privado, o también
al interior de este ultimo. Eso ocurre principalmente cuando los costos colectivos de
una transferencia se compensan exactamente con los beneficios para la colectividad.
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Igualmente, si el Estado pudiera repartir, por medio de una politica fiscal apro-
piada, los ingresos sin recurrir a costos adicionales, no serfa necesario introducir los
coeficientes de ponderacion en el andlisis de los proyectos. Los proyectos, en este caso,
serian seleccionados segin el criterio de la maxima rentabilidad, de manera que el
sisterna fiscal determine los criterios de reparticién., Sin embargo, en la mayoria de los
paises en desarrollo, y no solo en aquellos paises, sucede que la redistribucion no se
puede realizar sin costos muy elevados y a veces prohibitivos.

Cada medida de imposicion fiscal requiere gastos administrativos considerables;
ademds, la experiencia que tenemos de una redistribucién muy desigual en los paises
en desarrollo, nos hace pensar en que otros obsticulos se suman a los que ya existen
para la puesta en marcha de un sistema fiscal eficiente,

En general, estos obstaculos reflejan la incapacidad de cobrar suficientes ingresos
debido a las limitaciones del aparato administrativo, que afectan también la posibilidad
de cargar tributos a los ricos, inclusive, a razén de la influencia politica que tienen.
Ademis, es muy dificil afectar directamente, por el solo instrumento impositivo a los
beneficios y costos de los proyectos, segiin los diferentes criterios de indole econdmica,
social, territorial, etc,

Consideramos, por lo tanto necesaria, la ponderacién y nos proponemos incor-
porarla al apdlisis de los proyectos, segun el esquema siguiente:

Tomemos como término de referencia temporal la duracién de un afio y
supongamos que durante este lapso de tiempo, el proyecto en cuestién determine un
crecimiento neto E en los recursos reales de la economia de un pais.

Si nos limitamos al solo punto de vista de la eficiencia, la cantidad antes men-
cionada representa la medida de los beneficios netos del proyecto. Pero nosotros
estamos también interesados en la distribucion de los ingresos y, por lo tanto, tenemos
que analizar cdmo los recursos se reparten entre los diferentes qrupos sociales. Se trata
ast de ponderar, con base en los criterios que tenemos acerca del bienestar colectivo,
de definir la reparticion de los recursos entre grupos sociales v de evaluar asi el proyecto
con el fin de medir su utilidad para le colectividad.

Para determinar los recursos reales, serd necesario empezar por el andlisis de los
beneficios financieros netos e individualizar quienes controlan reaimente el aumento
delosrecursos. Ademds, dichos beneficios tienen que ser repartidos segin su afectacion,
por un lado entre sector piblico y sector privado, y por el otro en la esfera del sector
privado, entre ricos y pobres.

Supongamos ahora que el proyecto produce en un grupo del sector privado un
incremento € de ingreso, y que los restantes beneficios financieros ocurren en el sector

publico. Supongamos que el sector privado ocupe la totalidad de este incremento para
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fines de consumo, o sea, consideramos la simplificacion de que no hay ahorro en el
sector privado. Sin embargo, eso no ocurre en la realidad. Ademas, el incremento de
los consumos se orienta a bienes y servicios de varias naturalezas, loscuales, en términos
de recursos reales, tienen costos que pueden diferir de C.

Finalmente, hay que considerar las muchas distorsiones que afectan tanto el
mercado de los productos como el mercado de los factores en los paises en desarrollo;
por esta razdn, se hace necesario un reajuste de la cantidad C, o sea de la medida
financiera del incremento de los consumos.

Con este fin introducimos un coeficiente de ponderacion o de regjuste de los
consumos, que llamaremos b. De esta manera, supongamos que el sector privado esté
beneficiado por un aumento real de los recursos igual a la cantidad &C, en lugar del
simple valor original C, Resulta, por lo tanto, que la parte de incremento de beneficios
que queda para el sector publico serd:

E -bC

El vator de los cambios para la colectividad depende también de la ya mencionada
funcion de utilidad colectiva.

Con referencia a una determinada clase de ingresos, designamos el incremento
del bienestar generado por el aumento marginal de los recursos reales del sector piiblico
por medio de W, mientras que W representa un incremento marginal de los consumos.
(Wg y Wc se dardn en términos porcentuales de los ingresos globales).

El valor de los beneficios colectivos con referencia a la clase C de consumos, sera
por lo tanto:

(E — bC) W, + CW,;

Wg resulta definido en términos de recursos reales,

W, en términos de consumos a precios de mercado

Eso corresponde al interés sustantivo del sector publico, que consiste principal-
mente en el incremento de los recursos reales, mientras que ¢l sector privado se preocupa
principalmente de las utilidades que se derivan de su posibilidad de consumo determi-
nada por los precios de mercado.

Para resumir la férmula de los beneficios, podemos establecer lo siquiente:
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(E - bC) W,

rlncremento de los
recuros reales del
sector ptblico en
correspondendcia al
incremento de los
consumos de clase ¢
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+

CwW,

[—Costos colectivos del
incremento de los
consumos del sector

- privado

Desde el punto estrictamente técnico, el andlisis costo-beneficio de los proyectos
se desarrolla a partir de la formula arriba mencionada.

Noqueremosinsistir en los detatles matematicos; sin embargo, hace falta evidenciar
la importancia de los pardmetros W_ y W=, que son fespectivamente los coeficientes de
ponderacién de los recursos del sector publico y de los consumos promedio del sector

privado (W, se refiere a los consumos de la clase de consumo c).

En ia metodologia del costo-beneficio se prefiere emplear los coeficientes modi-
ficados, con referencia a los consumos promedio:

que corresponden respectivamente a:

Numerario con refe-
rencia al consumo
promedio del sector
privado

va:

Wy W,

— y —_—

We ws
W

v = 3

Wz

Valor colectivo
marginal de las
divisas que entran
2 disposicién del
sector piiblico

Valor colectivo
marginal del consumo
promedio del sector
privado
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Valor del consumo r_Valor colectivo . [—Valor colectivo
del sector privado de marginal del marginal del consumo
un nivel de consumo = consumo del sector : promedio del sector
C relacionado a'los privado de un nivel privado
consumos privados C dado
promedios

| - . — | —

Este Ultimo coeficiente de ponderacion d se puede también interpretar de manera
alternativa por medio de la definicién, en términos matematicos, de la funcxon de
utilidad colectiva que definiremos de la 51gu1ente forma:

U=¢D

¢ es la variable que define los niveles de consumo en una sociedad dada, mientras
que n representa un pardmetro que define el grado de interés del gobierno hacia objetivos
iqualitarios; o sea, cuanto mas grande sea n, tanto mayor sera el incremento de la utilidad
colectiva marginal U, para los consumos ¢ de nivel bajo; si n=0 la unidad colectiva
permanece constante ¥, por lo tanto, es independiente de los niveles de consumo; los
valores asignados a n por los gobiernos oscilan en general entre los dos extremos O y 2;
la mayoria de los gobiernos que aplican este tipo de analisis asignan a » el valor unitario.
Se definird, por lo tanto, el coeficiente de ponderacién d mediante la formula siguiente:

n
Uc c
d =— =]— O sea:
Uc? c
—f — — . ) n
rCoeficiente de Razon entre Nivel promedic . Nivel de
ponderacion de utilidad de consumo ) consumo ¢
los consumos marginal de
en caso de = | consumocy| =
variaciones utilidad
marginales de marginal
ellos promedio

Existen tablas numéricas que definen los valores de los coeficientes de ponderacién
d y V. No insistimos aqui en los detalles, nos limitamos a evidenciar las caracteristicas
y consecuencias operativas que se derivan de la seleccién de los coeficientes de ponde-
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racion. Lo hasta ahora mencionado, nos permite evaluar el impacto de los proyectos,
no sdlo desde el punto de vista del crecimiento econdémico en general, sino también
de la reparticién de los beneficios.

Podemos, finalmente, examinar cudl es la incidencia de un sistema de coeficientes
de ponderacion, como el que acabamos de definir, sobre la seleccion de los proyectos.
Enfoquemos nuestra atencion sobre todo en estos dos puntos fundamentales:

En primer lugar, si V es bastante grande, eso quiere decir que se trata de privi-
legiar los proyectos que procuran ingresos al Estado o le permiten efectuar ahorros
considerables, eso ocurre principalmente cuando el sector piblico no tiene recursos
abundantes. (Cabe observar que V varia generalmente entre 1,5 y 15).

En sequndo lugar, si la dispersidn, segin clases de ingresos, del coeficiente ¢ es
bastante amplia, —lo que quiere decir que la reparticién de los beneficios constituye
un objetivo importante— se considerarin prioritarios los proyectos que proporcionen
ingresos adicionales a las clases pobres, ntas bien gue a los ricos.

9, Consecuencias para la seleccidn de los proyectos

No es posible anticipar aqui conclusiones mas precisas, acerca de la distribucion
sectorial de las inversiones que se derivan de un empleo sistematico de los coeficientes
de ponderacién. Sin embargo, podemos formular consideraciones como las siguientes:
no se podrian justificar proyectos que recurran ampliamente a fondos publicos en
condiciones de escasez presupuestaria (como en la mayoria de los proyectos de infra-
estructura), a menos que los precios o los cargos adicionales que afecten a los usuvarios
no sean suficientemente elevados para producir flujos consistentes de ingresos para el
Estado. Ademds, los proyectos se justifican también en-cuanto den provecho para los
mas desfavorecidos, procurando nuevos empleos o reduccién de precios.

En lo que se refiere a los proyectos que afectan al sector privado (sociedades
financieras para el desarrollo, por ejemplo), su justificacion se encontrara a condicion
de que el Estado, por medio del sistema fiscal, esté capacitado para recuperar una parte
de los beneficios, o que las empresas demuestren una tasa de reinversion elevada,

Estos ejemplos demuestran cémo un empleo coherente de los sistemas de ponde-
racion mencionados, pone al Estado al amparo de la erosién de la situacién financiera,
y orientan al administrador piblico hacia la seleccién de aquellos proyectos que tienen
por beneficiarios principales los grupos menos favorecidos de la sociedad.

Es cierto que en los casos reales no podemos pretender lograr una evaluacion
rigurosa de los coeficientes de ponderacion, pero cabe observar que es mejor hacer
evaluaciones aproximadas que aceptar el método tradicional del analisis, para el cual
todos los coeficientes de ponderacién son iguales a la unidad.
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Los procedimientos de evaluacion de los proyectos que no consideren estos argu-
mentos en el proceso de toma de decisiones, no pueden satisfacer las demandas mas
recientes acerca de la redistribucion de los beneficios del crecimiento, ni tampoco a las
mas antiguas que conciernen a la posibilidad misma del crecimiento economico.

De aqui la necesidad de que los Poderes Publicos de los paises en desarrollo tengan
bajo su control los procedimientos de evaluacion utilizados y propuestos por los orga-
nismos financieros internacionales, con el fin de armonizarlos con la politica general de
desarrollo. Esto quiere decir que entre ios gobiernos y las instituciones externas a los
paises beneficiarios de los proyectos, se debe establecer un sistema de cooperacién
que lleve a una evaluacion de los coeficientes de ponderacion, segin normas apropiadas
a los objetivos globales de politica econdmica elegidos por los paises.
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