COMPUTO Y EVALUACION DE PROYECTO
DE CARRETERAS

por Rodrigo Bolafios S.

Director General de Estadfsti-
ca y Censos de Costa Rica

Este trabajo fue preparado a solicitud de la Escuela Superior de Adminis-
tracién Pdblica América Central (ESAPAC) y presentado y discutido en Semi-
nario sobre Administracién de Carreteras que serealiz5 enla sede dedicha Es-
cuela en Setiembre de 1961. Fue escrito principalmente con base en la publi-
cacién ""Manual de Proyectos de Desarrollo EconSémico", Naciones Unidas 1958,
en cuya Segunda Parte se dedican cuatro capftulos al tema "Evaluacién''. Para
quienes deseen ampliar, al menos con la extensién que allf se tratan, los con-
ceptos que luego se exponen, se recomiendala lectura de los citados capfltulos.

1 - Generalidades

En cualquier sistema organizado de planificacién econémica, en generaly
en la planificaciénde actividades especlficas, como es un programa integral de
carreteras y caminos, el cdmputo estadfstico y la evaluacién de los proyectos
juegan un papelde primer orden. Se trata, en esta etapa de la organizacién es-~
tatal, de procurar que los recursos de que dispone unpafs rindan el miximo de
beneficios, por lo que hay necesidad de reunir los mayores elementos de juicio
para que la escogencia de los proyectos a realizar resulte de lo més afortunada.

Como en la planificacién de un programa de carreteras y caminos se en-
cuentra con el hecho realde que antes de crearse el organismo planificador, ya
existen carreteras y caminos a través del territorio nacional, el primer paso a
dar es: a) el cémputo estadlstico de las carreteras y caminos existentes; y b)
la evaluacién sobre el estado, condiciones, grado de utilizacién y mantenimien-
to de unas y otros.

Paralelamente a esto, habr4i de hacerse el recuento de necesidades, que de-
be comprender: a) los camhios, rectificaciones, ampliaciones, etc. de las re-
des existentes; b) las nuevas carreteras y caminos que es indispensable cons-
truir de inmediato; y c¢) la estimacién de las necesidades a largo plazo, dentro
de un programa amplio que garantice la continuidad de una polftica administra-
tiva pertinente.




Lo uno no es otra cosa que un inventario de las existencias y lo otro un in-
ventario de necesidades presentes y futuras.

Elcomplemento de esta primera etapa de planificacién es el recuento de re-
cursos disponibles. Cuando el organismo planificador del Ministerio de Obras
Piblicas forma partede un sistema nacional de planificacién deldesarrollo eco-
némico, es de suponer que esta enumeracién y valoracién de recursos yaha si-
do hecha, dentro del estudio integral.

En tales circunstancias, lo que restaria determinar es qué parte de esos
recursos podrian 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 justificacién de prioridades.

Para reunir todos estos elementos, se necesita ufla‘éopio muy grande de da-
tos de diversa naturaleza unido a un gran sentido dé apreciacién subjetiva, es-
pecialmente en aquellos sectores donde el cdmputo matemético es imposible o
casi imposible, para establecer dela manera mis adecuada los fundamentos bi-
sicos en que habrd de basarse la planificacién de carreteras.

2 - Evaluacion de Proyectos y Determinacidn de Prioridades

En términos generales la evaluacién de proyectos (evaluacién propiamente
dicha) consiste en seleccionar y aplicar alos proyectds sujetos a andlisis patro-
nes o normas que permitan demostrar que el destino dado a los recursos seri
el 6ptimo. Por lo tanto, la tarea de evaluar requiere medir objetivamente cier-
tas magnitudes resultantes del proyecto y combinarlas en operaciones aritmé-
ticas a fin de obtener los coeficientes de evaluacidn.

De ahf que esta materia resulte ser un problema técnico. Ello no obstan-
te, si se respetanlos principios del criterio utilizado, los resultados que se ob-
tendrian serfan siempre los mismos, aunque la medicién fuerahecha por distin-
tos observadores (proyectistas).

La falta de unanimidad de opiniones sobre qué eslo que se debe medir y c6-
mo sedebe medir para hacer laevaluacidn, hace que enla prictica el factor sub-

jetivo de quienes la realizan juegue un papel importante.

Cualesquieraque sean esas diferencias el cédmputo de evaluacién debe abor-
dar problemas tales como:

a) Valoracién

Consiste en asignar precios a los bienes y servicios. La cuantfa relativa de



unos y otros se expresa mediante undenominador comiin que es la unidad mone-
taria.

Sin embargo, como no siempre se consideran los precios de mercado re-
presentativos del valor de los bienes y servicios, es muy importante en la eva-
luacién determinar cuando habrinde usarse, en vez de aquéllos, "precios ocos-
tos sociales'. Estos noson méis quelos precios de mercado corregidos para fi-
nes de evaluacién de proyectos. En esta correccidn de factores pueden entrara
considerarse la incidencia de una serie de elementos, tales como los tipos de
cambio, los impuestos indirectos y tarifas aduaneras, el '"costo de oportunidad"
segln la mano de obra, el capital o los recursos naturales.

b} Homogeneidad

Consiste en considerar para la evaluacién de un proyecto los valores mo-
netarios correspondientes atransacciones realizadas o que se prevee puedan rea
lizarse en diferentes épocas. En este casola homogeneidad es respecto al tiem-
po, y lleva el propdsito de que tales magnitudes monetarias sean comparables.

c) Extensién

Se trata de reconocer ycuantificar las repercusiones econdémicasde un pro-
yecto, dentro del criterio de evolucién adoptado.

Estas repercusiones econdmicas resultan ser unas veces "hacia atrds'", "ha-
ciaelorigen', es decir, repercuten sobre el origen de los insumos. Otras van
"hacia adelante", "hacia el destino' lo que significa queafectan o condicionan el
destino de los bienes y servicios.

Lo anterior divide los criterios de evaluacién en dos grandes grupos: a) los
gue miden los "efectos directos” o sean aquellos efectos que corresponden sélo
al proyecto mismo; yb) los que tratan tamhién de medir los "efectos indirectos",
tanto en cuanto a recursos empleados como a beneficios resultantes.

Para algunos autores este (ltimo criterio es, conceptualmente, la misma
cosa que la valorizacién social, siempre que en esta se empleen ""precios de e-
quilibrio': considerando como tales el costo del capital seglin su productividad

marginal enotros usos que no sean los insumos invertidos, todo dentro de un sis
tema de equilibrio competitivo.

3 - Coeficientes de Evaluacion

Existen, como ya quedd indicado, varios criterios de evaluacidn, origina-
dos en las distintas formas de valorar, en la posibilidad de incluir o no los efectos



indirectos y la posibilidad de seleccionar y definir de distintas maneras los pa-
trones de comparacibn.

En evaluacién general se discute sobre las diferencias de criterios cuando
estos se aplican en funcifn del interés particular, sea del individuo o de la em-
presa, en comparacién con aguellos criterios aplicables desde el punto de vista
social,

En materia de planificacién de carreteras los criterios que son vilidos pa-
ra seleccionar enfuncidn del interés individual (particular) puede decirse que no
tienen aplicacifn, puesto que se trata de evaluar proyectos de inmenso interés
general en donde los criterios sociales de evaluacidn son los que deben preva-

lecer.
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En un proyecto de interés privado la evaluacién.del empresario hace énfa-
sis sobre los beneficios y utilidades; yla medicién para la valoracién se realiza
utilizando sencillamente precios de mercado. La extensifn en este caso queda
limitada por el interés en los beneficios y en los costos directos del proyecto.

Al evaluar un proyecto de carreteras tlenen gran consideracién las reper-
cusiones indirectas de inversidn de recursos; prevaleciendo, pues, los criterios
sociales de evaluacidn sobre cualesquiera otros.

Es 16gico pensar que, siendo la evaluaci6n social un problema fundamental
mente conceptual, la adopeidn de tales criterios haga méas diffcil 1a tarea dee-
valuacidn. '

Ademés, no puede olvidarse la circunstancia de que cualquiera que vaya a
ser el realizador de un proyecto, necesitard, financiamiento para la ejecucifn

del mismo, por lo que serd siempre necesaria la evaluacibén a los precios de
mercado.

4 - Criterios de Evaluacion Social
Como laevaluacién social es, porlégica, mds compleja, en la prictica sur-
gen diversidad de criterios ydificultades para lograr una clasificacién satisfac-

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 parciales e integrales

Los primeros abordan aspectos econbmicos limitados, por lo que se hace
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necesarlo combinarlos conotros para lograrla evaluacién pretendida. Sus coe-
ficientes restringen fa calificacidn a un sélo aspecto {por ejemplo: el coeficien-
te de mano de obra ocupada por unidad de capital). Casi siempre hay tamhién
necesidad de ponderarlos en alguna forma, para establecer la indispensable ca-
lificacidén general.

Los criterios integrales, por el contrario, tratan deofreccr un padrdn (nico
y total de evaluacién. Espor ello que ofrecen muchas complejidades, tanto con-
ceptuales como de célculo.

b) Criterios de productividad

Se trata de aplicar férmulas de evaluaciénque miden productividades de al-
glin tipo, dentro de los cuales se pueden hacer distinciones como estas:

i) criterios que miden la productividad de un sélo factor o recursoc (por e-
jemplo: el capital o la mano de obra) y
ii) aquellos que miden la productividad del conjunto de insumos requeridos.

Eneste caso "el término productividad se emplea en el sentidode la cuantfade la
produccién (uotro beneficio; tal comoel ahorrodedivisas) que se obtendr4 poruni
dad de recurso o conjunto de recursos empleados. Esta interpretacidn nose de-
be confundir conla concepcidntedricade la productividad que se refiere a la cuan
tia de la produccidn atribuible a cada unidad de factor, o ala contribucidn dedi-
cho factor a la produccién”, ?

Una vez definida la productividad que el criterio de evaluacidéndesea expre-
sar, en otras palabras, lo que s¢ haya determinado colocar como denominador,
existe una extensa gama de variaciones en cuanto alos valores que han de colo-
carse en el numerador. Si se trata de la productividad del capital, las varia-
ciones pueden ser, para el numerador, valor agregado, divisas requeridas, per-
sonil ocupado, etc.

Todo esto induce a pensar enla inmensa gama de combinaciones posibles de
evaluacidén y los problemas tedricos y pricticos que plantea su seleccidn.

9 - Seleccion de Criterios para Evaluar

En la seleccidn delos criterios més adecuados de evalnacidén existen aspec-

! Naciones Unidas, "Manual de Proyectos de Desarrollo Bconémico’ - 1958 -
Nota 6 en pdgina 212



tos tedricos y pricticos que el proyectista debe saber distinguir bien.

Ya se dijo que, tratdndose de evaluacién de proycctos de carreteras, es el
criterio social el que debe predominar; de ahi que "'lo que mas importa es el in-
cremento del producto nacional que se obtiene por unidad del complejo de re-
cursos que se emplean en el proyecto”® Ademds "todas las magnitudes se de -
bieran valorar a precios sociales y habr{a que tomar en cuenta no sélo los be-
neficios y recursos directamente relacionados con el proyecto, sino también

los llamados beneficios y costos indirectos'. I

Surgenentonces enormes problemasde agrupamiento, pues la heterogenei-
dad de los recursos impide sumarlos {Isicamente. Por eso "es frecuente me-
dir la productividad mediante la relacifén entre el producto obtenido con el em-
pleo conjunto de factores y las unidades utilizadas de cada uno de ellos, singu-
larizando la preferencia del factor trabajo, al cual suele asociarse el término
productividad".? En este (ltimo caso debe tenerse muche cuidado pues la pro-
ductividad por hombre puede no ser debida a un mayor rendimiento real sino a
cambios o sustituciones en otros factores (mdquinas, mejores herramientas,
ete. ).

Lo anterior lleva a determinar que en la evaluacién es necesario, no obs-
tante los problemas de valoracién planteados, medir la productividad del com-
plejo de recursos empleados, segln la férmula de produccién que cada proyec-
to considere: ya que si en dos proyectos Ay B la con{parac' i6n se hace sobre la
productividad de un s6lo factor, considerado clave, no se podria apreciar bien
cual de los dos es el mejor, porque ese factor puede rendir mis en A que en B
por razénde estar acompaifiado de una mayor cantidad o mejor calidad de otros
recursos.

No obstante que este criterio es esencial, "el conocimiento de las produc
tividades singularecs serd también 6til, pues revelard la composicién de la {6r-
mula de produccién indicando la participacién relativa de los diversos insumos
para obtener el producto comf@n'',’

A veces los efectos singulares medidos con coeficientes parciales 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 ponderacién del fac-
tor mis importante.

23 ¥4 ny. op. Cit. pdg. 212

° Ibidem, P4g. 213
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Pura decirle de otra manera, cn el anflisis predominala forma de considerar
los factores que concurren a la produccién, o sea los valores del denominador del
cociente. Pero se pueden hacer otros planteamientos en cuantu a los beuncficios o
efectos del proyecto cuantificados en el numerador del mismo, tomando en cuenta
que los proyectos producen efectos variados. Sin embargo hay que distinguir que
alpunos de estos elementos numéricos, como las utilidades, por ejemplo, no es
posible considerarlos al procurar los coeficientes para la evaluaci6n de proyectos
de carreteras,

Proyectos como estos deben medirse y evaluarse entonces mis que por sus e-
fectos sobre el resto dela economfa regional onacional, que por los resultados del
proyecte mismo,

No debe colvidarse también que los efectos indirectos pueden ser hasta cierto
punto de cardcter negativo. Por ejemplo, la construccién de una carretera puede
sustraer la mano de obra indispensable para el normal desarrollode las activida-
des agrfcolas o industriales dela regi6n o delpafs. En talescircunstanciasel pro-
yectista deberd considerar a base de elementos de valoracién, y antes de hacer
una decisién final, hasta ddnde la influencia indirecta y negativa del proyecto es
compensada por los beneficios generales del mismo.

6 - Importancia de la Evaluacion de los Efectos Indirectos

Se dijo anteriormente que en cuantu a proyectos de carreteras se imponfan de
preferencia los criterios sociales de evaluacién. Y dentro de £sta, por tratarse
de proyectos de un gran interés general (nacional en la mayorfa de los casos) ocu-
pa lugar preferente la evaluacién de los efectos indirectos.

La ejecuci6n de un programa de construccién de carreteras y caminos, por si
mismo o como parte deun plan general de desarrollo econSmico, tiene enorme re-
percusién en el resto de la economfa regional o nacional, segin el caso. EI campo
social y cultural de los nucleos de poblacién beneficiados también sufren transfor-
maciones positivas. EIl aumento y la diversificacién de la produccién, el aumento
de las fuentes de trabajo, el acercamiento entre las poblaciones urbana y rural, la
creacidn de nuevas poblaciones en 4reas distantes, el aumento de las posibilidades
de mejor y mayor educacibn, la facilidad para el mejoramiento dela salud piiblica,
en fin, el aumento del poder adquisitivo y del nivel de vida de las pohlaciones, me-
ta esta filtima de todo prop6sito, proyecto o programa de desarrollo econbmico, jus
tifican plenamente los esfuerzos que hoy se realizan para que la evaluacién de los
cfcctos indirectos de cada proyecto sea hecha lo més exhaustiva posible, a fin de
que cada uno de ellos sea ubicado en el verdadero lugar que le corresponde en la
escala de prioridades que es necesario estahlecer,
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7 - Factores Economicos y Politicos en la Evaluacidn . *ﬁ 12
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Los proyectos de carreteras son, como qued6 exﬂwﬁ‘d‘&%ﬂrjﬁcxplo buen
ejemplo de lo diffcil que es reducir y expresar los benef‘ems,effiérmmos mo-
netarios, aunque sea posible conocer con exactitud los bﬂé_%g@j/@,acfuéllos.

Estos proyectos estdn destinados "a dabastecer servicios que no son mate-
ria de mercado’ y su demanda '"no se expresa en términos monetarios sino en
peticiones o gestiones de los grupos interesados”, que lo hacen ante las Muni-
cipalidades, los representantes parlamentarios o el Ministerio de Obras Pdbli-
cas, cuando no es directamente ante el Presidente de 1a Reptdblica.

Es decir que, por muy pura que sea la evaluaci6n de los proyectos, las de-
cisiones finales no escapan de esta influencia polftica ainbiental. De donde re-
sulta que el proyectista primero, y el organismo que~decide, después, no solo
deben mirar los aspectos teSricos de la evaluacién, sino.que, teniendo presen-
tes estas influencias de orden polftico, han de conciliar los términos para que
las recomendaciones se hagan sobre el proyecto de mayor beneficio social. En
muchos casos esta influencia polfticaconcuerda con log planes que la evaluacién
ha recomendado, Lo importante ¢s que aquélla no venga a distorsionar la esca
la de prioridades que eltrabajo cientffico de una oficina de planeamiento ha ve-
nido a establecer.

La "estrategia polftica a corto plazo' resultante del juego de solicitudes,
impulsos e inhibiciones que los gobernantes deben avenir, no puede dejarse de
reconocer ala horade la apreciacién realista de los problemas nacionales, Y
si por tales razones un proyecto resulta preferible a otro que segfin la evalua-
ci6n econémica ocupa un lugar superior en la escala de prelaciones, es preciso
entonces medir y determinar el precio que el pafs habrd de pagar por esa deci-
si6n predominantemente polftica. En otros términos, que si anteuna evaluacifn
econdmica selevanta una razdn politica, es indispensable conocer los costos di-
rectos y sociales de una y otra decisibn. A lo mejor esto &ltimo puede lograr
que el criteric puramente técnico venza a la razén polftica.

La influencia polftica también tiene a2 veces que ver con la estrategia mili~
tar, pero tratdndose de paifses pequefios y de bajo desarrollo, como son los de
Centroamérica, los escasos recursos de que disponen deberin ser destinados a
proyectos de verdadero sentido econémico social, antes que a programas de na-
turaleza como la citada.

8 - Consideraciones Finales

~

Resumiendo, se puede decir que "el problema de la evaluacié_n\»,t:?:st;ug pro-
blema de prelaciones y de comparaciones y hay dos formas generales-de abor-
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darlo: a) presentar una serie de coeficientes parciales de evaluacién, de ma-
nera que los que tienen la responsabilidad de decidir cucnten con clementos de
juicio en qué basarla, y b) ponderar en una sola f6rmula todoslos efectos eco-
némicos del proyecto para obtener un coeficiente Gnico, de manera que la deci-
si6n consista, sencillamente en ordenar los proyectos segtin el valor de este
coeficiente "integral'.é

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

Para hacer una valoracién lo mé4s perfecta posible se requiere gue el pafs
esté al dfa en una serie de datos indispensables para determinar los mdltiples
coeficientes de valoracién, y que el organismo planificador esté en condiciones
de completar aquellos que hagan falta mediante encuestas y estudios especiales.

Es més que necesaria la coordinacién de actividades entre el ente planifi-
cador y los organismos encargados de la produccién de datos de naturaleza di-
versa. Y esa coordinacidon debe ir tanlejos como hasta formar un frente unido
paraque el pafs disponga de todos los elementos estadfsticos y mateméticos que
un programa de carreteras en particular, y la planificaci6n deldesarrollo eco-
némico en general, demandan con urgencia.

Un pafs que no cuente con censos recientes y que no pueda desarrollar un
amplio programa de estad{sticas contfhuas para cubrircon eficiencia la deman-
da de datos referidos a los perfodos intercensales, no puede aspirar a procu -
rarse un sistema de planificacién tal que le permita producir evaluacionesacer
tadas de los proyectos que se intenta preparar,

Especialmente la valoracién de las influencias indirectas estd condicionada
casi siempre a la disponibilidad de datos tan amplios como los pueden suminis-
trar los censos nacionales: o para ciertas caracter{sticas especfficas, las en-
cuestas a base de muestras cient{ficamente disefiadas.

No hay duda que la evaluacién de programas de carreteras, como parte del
trabajode undepartamento de planificacién, repercute sobre laorganizacién ad-
ministrativa de un Ministerio de Obras Piblicas. Como aspectos sobresalientes
de esa reorganizacién pueden apuntarse, entre otros: a) la creacién de una ofi-
cina de estudios y planeamiento; b) la creacién de una oficina de estadfstica; y
c) la organizaci6n de una contabilidad técnica, es decir, que esté en capacidad
de calcular y producir con oportunidad costos de operacién.

§
N.U, Op. Cit, P4g, 229
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En esta forma, y con un plancoordinado de accién con otros organismos na-
cionales, estari garantizada la puesta de marcha de un sistema amplio de eva-
luacién que vaya cubriendo paulatinamente todas las etapas, desde la evaluacién
misma de los proyectos, pasando por la evaluacién periédica del desarrollo real
del programa previsto, para concluir en la verificacién a posteriori de la eva-
luacién de las influencias directas e indirectas de un proyecto en el desarrollo
econ6émico y social de una zona o regién, o de un programa compieto de carre-
teras y caminos en el Ambito nacional.






