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Este trabajo fue preparado a solicitud de la Escuela Superior de Adminis
traci6n PUblica America Central (ESAPAC) y presentado y discutido en Semi
nario sobre Administraci6n de Carreteras que se realiz6 enla sede de d icha Es
cuela en Setiembre de 1961. Fue escrito principalmente con base en la publi
caci6n "Manual de Proyectos de Desarrollo Econ6mico", Naciones Unidas 1958, 
en cuya Segunda Parte se dedican cuatro capftulos al tema "Evaluaci6n". Para 
quienes deseen ampliar, al menos con la extens i6n que allr se tratan, los con
ceptos que luego se exponen, se recomiendala lectura de los cttados capftulos , 

1 . Generalidades 
En cualquier sistema organizado de planificaci6n econ6mica, en general y 

en la planificaci6nde actividades especfficas , como es un programa integral de 
carreteras y carntnos, el c6mputo estadfstico y la evaluaci6n de los proyectos 
juegan un papelde primer orden. Se trata, en esta etapa de la organizaci6n es < 

tatal, de procurar que los recursos de que dispone un pafs r lndan el maximo de 
beneficios, por 10 que hay necesidad de reunir los mayores elementos de juic io 
para que la escogencia de los proyectos a realizar resulte de 10 mris afortunada. 

Como en la planificaci6n de un programa de carreteras yearn inos se en
cuentra con el hecho real de que antes de crearse el organismo planificador, ya 
existen carreteras y carn ino s a traves del territorio nacional, el primer paso a 
dar es: a) el c6mputo estadfstico de las carreteras y caminos existentes; y b) 
la evaluaci6n sobre el estado, condic tones , grado de utilizaci6n y mantenimien
to de unas y otros. 

Paralelamente a esto, habra de hacerse el recuento de necesidades, que de
be comprender: a) los cambios, rectificaciones, ampliaciones, etc. de las re
des existentes; b) las nuevas carreteras y cam inos que es indispensable cons
truir de inmediato; y c) la estimaci6n de las necesidades a largo plaza, dentro 
de un programa amplio que garantice la continuldad de una polftica administra
tiva pertinente. 
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Lo uno no es otra cosa que un inventario de las existencias y 10 otro un in
ventario de necesidades presentes y futuras. 

EI complemento de esta primera etapa de planificaci6n es e! recuento de re 
cursos disponibles . Cuando el organismo planificador del Ministerio de Obras 
Pliblicas forma parte de un sistema nacional de planificac idn del desarrollo eco
n6mico, es de supone r que esta enumeraci6n y valoraci6n de recursos yaha si 
do hecha, dentro del estudio integral. 

En tales circunstancias, 10 que r estarfa determinar es que parte de esos 
recursos podr Ian ser asignados a un programa vial. Sin embargo, muchas ve
ces la disponibilidad de algunos de estos recursos no puede determinarse hasta 
conocer la magnitud de los proyectos y la justificaci6n de prioridades. 

-~-" 

Para reunir todos estos elementos, se neces ita un acoplo muy grande de da
tos de diversa naturaleza unido a un gran sentido de aprec lac lon subjetiva, es
pecialmente en aquellos sectores donde el compute matemattco es imposible 0 

casi imposible, para establecer de Ia manera mas adecuada los fundamentos ba
sicos en que habra de basarse la planificaci6n de carrete ras , 

2 • Evaluacion de Proyectos y Determinacion de Prioridades 
En term inos generales la evaluac i6n de proyectos (evaluaci6n propiamente 

dicha) consiste en seleccionar y apl icar a los proyectos sujetos a analts is patro
nes 0 normas que perm itan demostrar que el destino dado a los recursos sera 
el optimo. Por 10 tanto, la tarea de evaluar requiere medir objetivamente cier
tas magnitudes resultantes del proyecto y combinarlas en operaciones arttme
ticas a fin de obtener los coeficientes de evaluac idn , 

De ahf que esta materia resulte se r un problema tecnico. Ello no obstan
te, si se respetan los princ ipios del cr iter-to util izado, los resultados que se ob
tendrfan serfan siempre los mismos, aunque la medic tdn fuerahecha por distin
tos observadores (proyectistas). 

La falta de unanimidad de opiniones sobre que es 10 que se debe medir y c6
mo sedebemedir parahacer la evaluac idn, hace que enla prac tica el factor sub
jetivo de quienes la realizan juegue un papel importante. 

Cualesquiera que sean esas diferencias el c6mputo de evaluac i6n debe abor
dar problemas tales como: 

a) Valoraci6n 

Consiste en asignarprecios a los bienes y servicios. La cuantfa relattva de 
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unos y otros se expresa mediante un denominador cormin que es la unidad mone
taria. 

Sin embargo, como no siempre se cons ide ran los precios de mercado re
presentativos del valor de los bienes y servicios, es muy importante en la eva
luaci6n determinar cuando habran de usarse, en vez de aquel lo s, "precios 0 cos
tos sociales". Estos no son mas quelos preciosde mercado corregidospara fi
nes de evaluaci6n de proyectos. En esta correcci6n de factores pueden entrar a 
considerarse la incidencia de una serie de elementos, tales como los tipos de 
cambio, los impuestos indirectos y tarifas aduaneras, el "costo de oportunidad" 
sogtin la mano de obra, el capital 0 los recursos naturales. 

b) Homogeneidad 

Consiste en considerar para la evaluaci6n de un proyecto los valores mo
netarios correspondientes a transacciones realizadas 0 que se prevee puedan re~ 

lizarse en difer-ente s epocas . En este caso la homogeneidades respecto al tiem
po, y lIeva el prop6sito de que tales magnitudes monetarias sean comparables. 

c) Extensi6n 

Se trata de reconocer ycuantificar las repercusiones econ6micas de un pro
yecto, dentro del criterio de evoluc i6n adoptado, 

E stas repercus iones econ6micas resultan ser unas veces "hacia arras", "ha
cia el o r igen", es decir, repercuten sobre el origen de los insumos. Otras van 
"hacia adclantc", "hacia el destino" 10 que significa queafectan 0 condicionan el 
destino de los bienes y servicios. 

Lo anterior divide los criterios de evaluaci6n en dos grandes grupos: a) los 
que miden los "efectos directos" 0 sean aquellos efectos que corresponden s610 
al proyecto mismo; y b) los que tratan tarnblen de medir los "efectos indirectos" , 
tanto en cuanto a recursos empleados como a beneficios resultantes , 

Para algunos autores este ultimo criterio es, conceptualmente, la misma 
cosa que la valorizaci6n social, siempre que en esta se empleen "precios de e
quilibrio"; considerando como tales el costo del capital segrin su productividad 
marginal enotros usos que no sean los insumos invertidos, todo dent ro de un sis 
tema de equll ibr to competitivo. 

3· Coeficientes de Evaluacion 

Existen, como ya qued6 indicado, varios criterios de evaluaci6n, crigtna
dos en las distintas formas de valorar, en la posibilidad de inc!uir 0 no los efectos 
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indirectos y In poslbilidad de selecc Ionar y definir de distintas maneras los pa
trones de comparaci6n. 

En evaluaci6n general se discute sobre las diferencias de criterios cuando 
estos se aplican en funci6n del Inte res particular, sea del individuo 0 de la em
presa, en comparaci6n con aquellos criterios apl icables desde el punta de vista 
social. 

En materia de planifieaei6n de carreteras los eriterlos que Son y;'i] tdos pa
ra selecc ionar en funci6n del inte res individual (particular) puede deeirse que no 
tienen aplicaci6n, puesto que se trata de evaluar proyeetos de inmenso mterds 
general en donde los criterios soc tales de evaluaci6n son los que deben preva 
lecer. 

<, , " 

En un proyecto de tnteres pr ivado la evaluac idn.dei ernpresario haee enfa
sis sobre los benefieios y utilidades; yla medici6n para ,la valoraci6n se realiza 
utilizando sencillamente prectos de mercado. La extensi6n en este caso queda 
limitada por el tnteres en los benefleios y en los coates direetos del proyeeto. 

Al evaluar un provecto de carreteras tlenen gran consideraci6n las repcr
cusiones indirectas de inversi6n de recursos; prevalec iendo, pues, los criterios 
sociales de evaluaci6n sobre cualesqutera otros. 

Es 16gico pensar que, s iendo la evaluac idn social un problema fundamental 
. 

mente conceptual, la adopci6n de tales criterios haga mas diffc il la tarea de e
valuac tdn, 

Ademds, no puede olvidarse la circunstaneia de que cualquiera que vaya a 
ser el realizador de un proyecto, neccsttar-d, financiamiento para la ejeeuei6n 
del mismo, por 10 que sera siempre necesaria la evaluaci6n a los precios de 
me rcado , 

4 . CriteriDs de Evaluacion SDcial 

Como la evaluaci6n soc ial es, por 16gica, mas cornpleja, en la practica sur
gen diversidad de criterios y dificultades para lograr una clasificaci6n sattsfac
toria de los mismos. 

Ello no obstante, dentro de un primer esquema conceptual se sefialan estos 
criterios para la ordenaci6n de los proyectos en una escala de relaciones 

a) Criterios parc iales e integrales 

Los primeros abordan aspectos econ6micos l im itados , por 10 que se hace 
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necesaria combinadas can otros para lograr la evaluac ion pretendida. Sus coe
ficientes restringen la calificaci6n a un s610 aspecto (par ejemplo: el coeficien
te de mana de obra ocupada par unidad de capital). Casi siempre hay tambien 
necesidad de ponderarlos en alguna forma, para establecer la indispensable ea
lifieae ion general. 

Los c r ite r ios integrales, par el ccntrar-Io , tratan de ofreccr un pad.rrin unieo 
y total de evaluacion. Es por ella que ofrecen muchas cornpl ejidade s, tanto e011
ceptuales como de calculo. 

b) Criterios de produetividad 

Se trata de aplicar formulas de evaluacton que miden productividades de al 
gUn tipo, dentro de los cuales se pueden hacer distinc iones como estas: 

i) criterios que miden la productividad de un solo factor a recurso (por e

jemplo: el capital 0 Ia mano de obra) y
 

Ii) aquellos que miden la productiv idad del conjunto de insumos requer idos .
 

En este caso "el termino produc t ividad se emplea en el scntldo de la cuantfa de la 
produccldn (u otro benefic io; tal como el ahorro de divisas) que se obtendra por Ut.!.! 
dad de recurso 0 conjunto de recursos ernpleados . Esta interpretacion no se de
beconfundir conla concepcion te6ricade la product ividad que se refiere ala eua!2 
tfa dela produe cion atribuible a cada unidad de factor, 0 ala contr ibuc idn dedi
cho factor a la produce ion". 1 

Una vez definida la productividad que el criteria de evaluac idn de se a expre
sar, en atras palabras, 10 que se haya determinado colocar como denominador, 
existe una extensa gama de variaciones en cuanto a los valores que han de colo
carse en el numerador. Si 5e tr-ata de In productividad del capital, las varia
ciones pueden ser, para el numerado r, valor agregado, divisas reque r idas, per
scnal ocupado, etc. 

Todo esto induce a pensar en la inrnensa gama de combinaciones posibles de 
evaluac Idn y los problemas tcdr lcos y practices que plantea su selecci6n. 

5 . Seleccion de Criterios para Evaluar 
En In selecc idn de los cr itcr tos mas adecuados de evaluac ion existen aspec

1 Naciones Unidas, "Manual de Proyectos de Desarrollo Econ6mico" - 1958 
Nota 6 en pagina 212 
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tos te6ricos y prtlcttcos que el proyectista debe saber dtsttnguir bien. 

Ya se d ijo que, tratdndose de evaluaci6n de proyectos de carreteras, es el 
cr ite r to social elque debe predominar; de ahf que "10 que mas importa es e l in
cremento del producto nac ional que se obtiene par unidad del complejo dc rc 
cursos que se emple an en el proyecto" 2 Adem/is "todas las magnitudes se de 
bieran valorar a precios soc iale s y habrfa que tornar en cuenta no s610 los be
neficios y recursos directamente relacionados con el proyecto, sino tamblen 
los llamados beneficios y costos indirectos". 3 

Surgenentonces enormes problemas de agrupamtento, pues la heterogenei
dad de los r ecursos imp ide sumarlos ffsicamente. POl' eso "es frecuente me
dir la prcducttvidad mediante la relaei6n entre e l producto obtenido con el em
pIeo conjunto de factores y las unidades ut il izadas de cllda'uno de ellos, singu
lar iz ando la prefereneia del factor trabajo, al cual suele asociarse el t€rmino 
producttv tdad";" En este ultimo caso debe tenerse mucho cuidado pues la pro
ducttvidad por hombre puede no ser debida a un mayor rendimiento real sino a 
cambios 0 sustituciones en otros factores (m:l:quinas, mejores herramientas, 
etc. ). 

La anterior Ilcva a determinar que en la evaluaci6n es necesario, no obs
tante los problemas de valor-acton pl anteados , medlr Ia produetividad del com
plejo de recursos ernpleados, segtin la formula de produce ion que cada proyec
to considere; ya que si en dos proyectos A y B la comparac Idn se haee sobre Ia 
productividad de un solo factor, cons iderado clave, no se podrfa aprec iar bien 
cual de los dos es el mejor, per-que ese factor puede rendir mas en A que en B 
por r az dn de estar aco mpaflado de una mayor cant idad 0 mejor ca l idad de otros 
recursos. 

No obstante que este criterio es eaenc ial, "el conocimiento de las produc 
tiv idade s singularcs ser:1 tambien Util, pues revelad la compo sic Idn de Ia for
mula de produce ion indicando la parttctpactdn re lativa de los diversos insumos 
para obtener e l producto corntin". 5 

A veces los efectos singulares medidos con coefieientes pareiales pueden 
dar una idea de conjunto, aunque no sea la mejor, y a base- de ellos pueden hasta 
llegarse a determinar prelaciones, considerando la mayor pondcr-actdn del fac
tor mas importante. 

2.3Y4 NU C' P' 21. • Op , 1 t . ag. 2 

Ibidem. Pag. 213 5 
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Para decirlo de otra manera , cn el anal is is predominala forma de cons tdcra r 
los factures que concurren a la producc idn, a sea los valores del denorn inador del 
cociente. Pero se pueden hace r ot ros plantearruentos en cuanto a los beuefic ios a 
efectos del proyecto cuantificados en el numerador del m ismo, tornando en cuenta 
que los proyectos producen efectos variados. Sin embargo hay que distinguir que 
algunos de estos elementos numer tcos, como las utilidades, por ejemplo, no es 
posible cons Ide rurlos al procurar IDS coeftctentes para la evaluaci6n de proyectos 
de carrete ras , 

Proyectos como estos deben medirse yevaluarse entonces mas que par sus e
fectos sabre el r esto dela economfa regional onacional, que po r los resultados del 
proyeeto mismo , 

No debe olvidarse tambilin que los efeetosindirectos pueden ser hasta c ie rto 
punta de caracter negativo. Par ejernplo, la construcei6n de una earretera puede 
sustraer la mana de obra indispensable para el normal desarrollo de las activida
des agrfeolas 0 industriales de la regi6n a del pafs , En tales cireunstane ias el pro
yeetista deberti eonsiderar a base de elementos de valorac idn, y antes de haeer + 
una deeisi6n final, hasta donde la influenc la indirecta y negativa del proyecto es 
cornpensada par los benefic iDS generales del mismo. 

6 . Importancia de la Evaluacion de los Efectos Indirectos 

Se dijo anteriormente que en euanto a proyectos de carreteras se lmponfan de 
prefereneia los criterios soctale s de evaluaei6n. Y dentro de lista, por tratarse 
de proyectos de un gran interlis general (nac ional en la mayor-fa de los casas) ocu
pa lugar preferente la evaluac ion de los efectos indtrectos, 

La ejecuc idn de un programa de construccidn de carreteras y carninos, po r si 
mismo 0 como parte de un plan general de desarrollo econdmico, tiene enorme re
percus ion en el resto de la economfa regional D nac ional , segUn el caao , El campo 
social y cultural de los nueleos de poblaci6n beneficiados tambien sufren transfor
rnac iones positivas. El aumento y la dtver-s ificacldn de la producci6n, el aumento 
de las fuentes de t rabajo, el acercamiento entre las poblaciones urbana y rural, Ia 
c reac idn de nuevas poblaeiones en 5reas distantes, el aumento de las pos ib i.Idades 
de mejor y mayor educacton, la faeilidad para el me jor-am iento de la salud publica, 
en fin, el aumento del poder adquisitivo y del nivel de vida de las poblaeiones, me
ta esta Ultima de todo prop6sito, proyecto a programa de desur-r-ollo econdmlco, j~ 

tifiean plenamente los esfuerzos que hoy se realizan para que la evaluactdn de los 
cfcctos indi rectos de cada proyecto sea hecha 10 m:l:s exhaustiva pos ible, a fin de 
que cada uno de ellos sea ubtcado en el verdadero lugar que le eorresponde en la 
eseala de prioridades que es necesario estableeer. 



.. , i 

+~~j)1'. Esjj~'--0 
~. ~.'\,'" "~" 

11 

_ :t:~nt;-tltrnet!to \~ \ I7 . Factores Econ6micos y Politicos en la Evaluacion " ,.-'"" 1- \.U~J.;m&Ci:OO 1 ~_- I 
Los proyectos de carreteras son, como qued6 expNeot'l/¥'Ii'ft>rtlipio, buen I 

ejempio de 10 diffcii que es reducir y expresar los belleflNos.....-r'teiminos mo f· 
netarios, aunque sea posibie conocer con exactitud los ~i il~~uellos.._------ ! 

Estos proyectos estan desttnados "a abastecer serviclos que no son mate f 
ria de mercado" y su demanda "no se expresa en terminos monetarlos sino en 
peticiones 0 gestiones de los grupos interesados", que 10 hacen ante las Munr I 
cipalidades, los representantes parlamentarios 0 el Ministerio de Obras Piibl i
cas, cuando no es directamente ante el Presidente de la Republica. 

Es decir que, por muy pura que sea la evaluacicnde los proyectos, las de
cis iones finales no escapan de esta influencia polftrca ,rtnbiental. De donde re
sulta que el proyectista pr-imero, y el organismo que "decide, despues, no solo 
deben mirar los aspectos te6ricos de la evaluaci6n, s moque, teniendo presen
tes estas influencias de orden polftico, han de conciliar los terminos para que 
las recomendaciones se hagan sobre el proyecto de mayor beneficio social. En 
muchos casos esta influencia polfticaconcuerda con los planes que la evaluaci6n 
ha recomendado. Lo importante es que aquel la no venga a distorsionar la esci! 
la de prioridades que el trabajo cientffico de una oficina de planeamiento ha ve
nido a establecer. 

La "estrategta pol It lea a corto plazo" resultante del 'juego de solicitudes. 
impul sos e inhibiciones que los gobe rnantes deben avenir, no puede dejarse de 
reconocer ala hora de la aprec iac i6n realista de los problemas nac ionales. Y 
s i por tales razones un proyecto resulta preferible a otro que segUn la evalua
ci6n econ6mica ocupa un lugar superior en la escala de prelaciones, es preciso 
entonces medir y determinar el precio que el pars habra de pagar por esa deci
si6n predominantemente polfttc a , En otros terminos, que s i ante una evaluaci6n 
econ6mica se levanta una raz6n pol Itica, es indispensable conoce r los costos di
rectos y sociales de una y otra decisi6n. A 10 mejor esto ultimo puede lograr 
que el criterio puramente tecnico venza a la raz6n pol Itica. 

La influencia polftrca tambien tiene a veces que ver con la estrategia mili
tar, pero tratandose de pafses pequefios y de bajo desarrollo, como son los de 
Centroamer ica, los escasos recursos de que disponen debe ran ser desttnados a 
proyectos de verdadero sentido econ6mico social, antes que a programas de na
turaleza como la c itada. 

8 . Consideraciones Finales 

Re sumtendo, se puede decir que "el problema de Ia evaluaci6I\.~s·uQ pro
". ·0 ;tf .

blema de prelaciones y de comparaciones y hay dos formas generales-ae'llbor
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darlo: a) pres ental' una serie de coeficientes parciales de evaluaci6n, de ma
nera que los que tienen la responsabilidad de decidir cucntcn con clementos de 
juicio en que basarla, y b) ponderar en una sola f6rmula todos los efectos eco
n6micos del proyecto para obtener un coeficiente dnico, de manera que la deci
s i6n consista, sencillamente en ordenar los proyectos segUn el valor de este 
coeficiente "Integr-al"." 

Como se ve, no es un trabajo sene illo el del proyectista. Al contrario, es 
sumamente laborioso y complicado. 

Para hacer una valorac i6n 10 mils perfecta pos ible s e requiere que el pars 
este al dfa en una serie de datos indispensables para determinar los multiples 
coeficientes de valoraci6n, y que el organismo planificador este en condiciones 
de completar aquellos que hagan falta mediante encuestas y estudios especiales. 

Es mils que necesaria la coordinaci6n de actividades entre el ente planifi
cador y los organismos encargados de la produccion de datos de naturaleza di 
versa. Y esa coordtnactcn debe ir tan lejos como hasta formal' un frente unido 
para que el pafs disponga de todos los elementos estadfsttcos y matemllticos que 
un programa de carreteras en particular, y la planificaci6n del desarrollo eco
nom leo en general, dernandan con urgencia. 

Un pars que no cuente con censos recientes y que no pueda desarroliar un 
amplio programa de estadfsticas contfnuas para cubrir con eficiencia la deman
da de datos referidos a los pe rfodos intercensales, no puede aspirar a procu 
rarse un sistema de planificac i6n tal que Ie permita producir evaluaciones ace!: 
tadas de los proyectos que se intenta preparar. 

Especialmente la valoraci6n de las influencias indirectas esta condicionada 
casi siempre a la disponibilidad de datos tan amplios como los pueden suminis
trar los censos nactonales: 0 para ciertas caracterfsticas espectflcas, las en
cuestas a base de muestras c ientfftc amente disefiadas. 

No hay duda que la evaluaci6n de programas de carreteras, como parte del 
trabajode un departamento de planificaci6n, repercute sobre laorganizaci6n ad
ministrativa de un Mlntstor Io de Obras PUblic as . Como aspectos sobresalientes 
de esa reorganizaci6n pueden apuntarse, entre otros: a) la creaci6n de una ofi
cina de estudios y planeamiento; b) la creaci6n de una oficina de estadfstica; y 
c) la organizaci6n de una contabilidad tecnica, es dec ir , que este en capacidad 
de calcular y producir con opo rtunidad costos de operaci6n. 

6 
N.V. Op. Cit. P~g. 229 
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En esta forma, y con un plancoordinado deacci6n con otros organismos na
cionales, estara garantizada la puesta de marcha de un sistema amplio de eva
luaci6n que vaya cubriendo paulatinamente todas las etapas, desde Ia evaluaci6n 
misma de los proyectos, pasando por la evaluaci6n peri6dica del desarrollo real 
dei programa previsto, para concluir en la verificaci6n a posteriori de la eva
luaci6n de las influencias directas e indirectas de un proyecto en el desarrollo 
econ6mico y social de una zona 0 regi6n, 0 de un programa completo de carre 
teras y caminos en el ambito nacional. 

I. 
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