1. IMPORTANCIA DE LA EVALUACIÓN DE PROYECTOS
1.1 ¿Qué es un proyecto?
Muchas veces las personas hablan de un "proyecto" cuando en realidad se están refiriendo a un plan de acción o a una idea que pretenden realizar. Suelen representarlas con una maqueta, un plano arquitectónico o un calendario. Así, cuando se habla de un proyecto comúnmente se piensa en construcción de obras físicas; sin embargo, la definición económica de proyecto permite abarcar un concepto más amplio.
En estos apuntes nos referiremos a un proyecto cuando se plantee una acción, o decisión, que genere beneficios y costos en diferentes momentos a lo largo del tiempo. De esta forma, definiremos a un proyecto   como "una propuesta de acción que implica la utilización de un conjunto determinado de recursos para el logro de ciertos resultados esperados"
. Cuando un proyecto se lleva a cabo se utilizan recursos de la economía, provocando costos, a fin de obtener beneficios que ayuden a solucionar un problema, o bien, que aumenten o mejoren la producción de algún bien o servicio. En este sentido, un proyecto puede ser, además de una obra, un programa de acciones, una sola acción, un programa de trabajo, etcétera.
Debido a que la característica esencial de un proyecto es que implica costos y beneficios para quien lo realiza, se puede decir que la mayoría de las decisiones humanas, si no es que todas, se puedan catalogar como proyectos. Estas decisiones pueden darse a nivel individual, familiar, de la comunidad o de los distintos niveles de gobierno. Asistir a la universidad, casarse, tener hijos, adquirir una casa, fundar una compañía, construir una carretera, sembrar jitomates o prohibir la circulación de autos determinado día de la semana, son ejemplos de proyectos debido a que ocasionan costos y beneficios, tanto para los individuos directamente involucrados como para el resto de la sociedad
.
De acuerdo con nuestra definición, cuando un plan de acción ocasiona únicamente costos no se considera como un proyecto. Por ejemplo, si se van a utilizar recursos en la construcción de una escuela que no va a tener uso, sólo se incurrirá en costos. Si, por el contrario, la construcción de la escuela efectivamente aumenta la cobertura de la educación primaria en cierta comunidad y los niños tienen mayor acceso a la educación, se tendrán beneficios y entonces se estará hablando de un proyecto.
Cabe aclarar que el objetivo de los proyectos de inversión en infraestructura no es la construcción de la obra física en sí misma, sino la solución a un problema de la población correctamente definido e identificado. Dicha solución y no sólo la construcción de una obra, hará que se generen beneficios y se pueda considerar como un proyecto desde el punto de vista económico.

Debido a que un proyecto implica costos y beneficios, es conveniente llevar a cabo un análisis de sus posibles resultados para determinar si conviene o no destinar recursos a su ejecución. En este sentido, resulta útil, tanto para las inversiones en obras físicas como para otro tipo de proyectos (por ejemplo, un programa de salud o de educación, una iniciativa para establecer una norma ambiental o comercial, o para modificar o crear una ley cuya realización implique costos y beneficios para la sociedad), llevar a cabo un análisis cuantitativo del resultado probable a fin de asegurar, en lo posible, que se tomará una decisión correcta en el sentido de que los beneficios esperados superarán los costos. El grado de precisión de los datos sobre costos y beneficios de un posible proyecto definirán si estamos hablando de la idea de un proyecto (cifras muy generales sobre costos y beneficios), de un perfil (cifras obtenidas de fuentes secundarias como revistas, publicaciones estadísticas o cotizaciones abiertas), de una prefactibilidad (cifras obtenidas de fuentes primarias, trabajo de campo, cotizaciones específicas), o de un estudio al nivel de factibilidad (cotizaciones precisas, datos de campo con niveles de confianza superiores al 95%, dictámenes de expertos, etc.).
1.2 ¿Cómo surgen los proyectos?

La existencia de beneficios y costos es una condición necesaria, pero no suficiente, para hablar de un proyecto. Si únicamente hay beneficios, o si solamente hay costos, no hay necesidad de cuestionar si se realiza o no. La condición suficiente para la existencia de un proyecto es que, además de beneficios y costos, una acción tenga una alternativa de uso de los recursos escasos.
Todas las sociedades tienen necesidades y recursos para satisfacerlas. Las necesidades humanas son ilimitadas mientras que los recursos son escasos, lo cual ocasiona que aún cuando se aprovechen al máximo los medios, queden necesidades sin satisfacer. Esto origina el llamado “problema económico”, que se resume en las preguntas: ¿qué producir?, ¿Cuándo producir?, ¿para quién producir?, ¿cómo producir?.

Aunque la mayoría de los proyectos surgen porque hay necesidades que ocasionan problemas a la población, también es posible que surjan como formas de aprovechamiento de oportunidades existentes, por ejemplo cuando se trata de explotar una mina, o un yacimiento de petróleo. Ante ambas posibilidades lo importante es que los proyectos empiezan a gestarse como ideas, que buscan resolver o contribuir a resolver problemas, o aprovechar oportunidades. Las ideas son el punto de partida para desarrollar cualquier proyecto, por lo tanto no deberían surgir como ideas aisladas, sin ningún contacto con la realidad. Antes de proponer una idea de proyecto debe tenerse muy claro cuál es el problema a resolver, o la oportunidad a aprovechar, es decir, cual es la finalidad de realizar el proyecto.

Resulta conveniente plantear diversas alternativas de solución para cada proyecto, debido a que casi siempre existen diferentes formas de resolver un mismo problema. Para ello, se tienen que seleccionar las que parecen mejores y someterlas a un análisis cuidadoso de costos y beneficios a fin de decidirnos sólo por una de ellas, la alternativa que tenga probabilidades de ser más rentable.
En la práctica, los proyectos pueden plantearse a raíz de diferentes sucesos. Pueden concebirse en las dependencias gubernamentales o secretarías de Estado; como consecuencia de los planes económicos nacionales, o simplemente surgir de propuestas de funcionarios públicos o partidos políticos cuyo sustento se fundamenta en las necesidades de la población o en las demandas de la comunidad. Por su parte, las empresas privadas y públicas formulan los proyectos que ellas mismas requieren.
El puente de Santiago Ixcuintla

En el estado de Nayarit existe un municipio denominado "Santiago Ixcuintla", cuya cabecera se encuentra al margen del río Santiago. Sobre la margen opuesta vive una parte importante de su población que en la época de estiaje para pasar de un lugar a otro utiliza un puente de madera con capacidad para el tránsito de vehículos de hasta una tonelada de peso. En la época de lluvia las personas se trasladan por medio de pequeñas canoas, en tanto que los vehículos tienen que usar el único puente estructural disponible, a 35 Km. de distancia, lo que genera costos adicionales y molestias a la población. De esta situación surgió la idea de construir un puente con estructura de concreto. El proyecto fue evaluado en uno de los cursos del CEPEP y posteriormente construido por la Secretaría de Comunicaciones y Transportes de México.
1.3 Proceso para identificar proyectos
Como ya lo señalamos, los proyectos surgen debido a la existencia de necesidades o de oportunidades por aprovechar, ya sea del sector público o del privado. Dado que las necesidades son ilimitadas, éstas crecen día con día a medida que se incrementa la población, aumentan los niveles de ingreso, o se deteriora la capacidad instalada de producción de bienes o servicios, motivo por el cual cada vez hay más posibilidades de que surjan proyectos. Sin embargo muchas veces no hay propuestas en las comunidades, o los proyectos que se proponen no están dirigidos a resolver el problema que supuestamente les dieron origen.
Por ello es conveniente establecer un sistema eficiente, permanente y continuo de identificación de proyectos. Si no existe este proceso es muy probable que los proyectos surjan por interés de determinadas personas, dependencias o grupos, que seguramente presionarán a las autoridades para realizarlos. 

En ese sentido, resulta provechoso para toda sociedad contar con un mecanismo eficiente y estable para identificar proyectos, a fin de evitar improvisaciones que produzcan proyectos no rentables. El proceso de identificación de proyectos debería ser una actividad permanente a cargo de las dependencias de cada sector, sea educación, vivienda, salud, agua y saneamiento, etc., como parte de un mecanismo por medio del cual la sociedad realice aquellos proyectos que más le conviene en términos de desarrollo económico y social.
En un curso del CEPEP, el responsable de un organismo de agua potable solicitó la  evaluación de un proyecto cuyo objetivo era el establecimiento del servicio de desalojo de aguas servidas en una pequeña comunidad. En una visita de campo se analizaron los niveles de consumo de agua de la población y se determinó que éstos eran tan bajos que lo que más convenía era evaluar un proyecto de ampliación de la oferta de agua potable.
1.4 Ciclo de vida de los proyectos
Todo proyecto, sea una obra física, un plan de acción o un programa de trabajo, tiene un ciclo de vida que se compone de cuatro etapas o fases:
- Generación o preinversión

- Ejecución o inversión

- Operación
- Abandono o terminación del proyecto.

1.4.1 Generación o preinversión
Una idea de proyecto, como ya se señaló, puede surgir de varias fuentes como son la observación de necesidades, un plan de trabajo, una política de acción u otros proyectos en estudio o ejecución. La etapa de generación contempla la detección del problema a resolver, por lo cual se recomienda describir de la manera más completa y confiable qué es lo que se pretende hacer, solucionar o mejorar con el proyecto. Para ello deberá especificarse qué proporción del problema se busca solucionar. Asimismo, es recomendable identificar claramente a los grupos que se beneficiarán y/o perjudicarán con el proyecto, ya que ello puede facilitar o impedir su realización.
Rara vez un problema tiene una sola solución; lo más común es que existan diversas alternativas que satisfacen la necesidad en mayor o menor grado. Por ello se deben identificar aquellas que hagan posible solucionar el problema, o las formas en las que se pueden aprovechar las oportunidades que dieron origen al proyecto. Esto permite saber si los promotores de un proyecto han analizado con cuidado el problema que se pretende resolver.
Considerando que en esta fase todavía no se destinan recursos al proyecto, en esta etapa es cuando se debe tomar la decisión de ejecutarlo, postergarlo o abandonarlo. Para ello se elaboran estudios de evaluación del proyecto que permitan visualizar si conviene o no ejecutarlo. El nivel de profundidad de estos estudios dependerá del avance de los mismos y de la importancia del proyecto respecto al presupuesto que se tenga. Así, la etapa de preinversión está dividida en cuatro niveles:
a) Generación de la idea del proyecto,
b) Estudio del proyecto al nivel de perfil,
c) Estudio del proyecto al nivel de prefactibilidad,
d) Estudio a nivel de factibilidad.
En cada uno de estos niveles la exactitud de la información requerida para realizar los proyectos es mayor conforme se avanza de nivel
. Esto tiene dos ventajas: la primera es que cada nivel proporciona al evaluador una idea más clara sobre la conveniencia de hacer o no el proyecto; la segunda es que evita gastos innecesarios debido a que el proyecto se abandonará cuando el resultado del estudio, en cualquier nivel, demuestre que éste no es bueno para el país porque los costos de hacerla son mayores que los beneficios que generaría. En otras palabras, un proyecto sólo deberá ejecutarse cuando los resultados de los estudios hayan sido positivos, es decir, cuando los beneficios superan los costos.
Para desarrollar una información que no esté sesgada se requiere incurrir en mayores costos, tanto financieros como de tiempo, de la consultaría encargada de evaluar el proyecto. La compensación de estos costos son los recursos que se ahorran por tener mejor información que evite llevar a cabo malos proyectos o aquellos cuyo diseño y función no fueron elaborados para satisfacer los objetivos del país.
Ahora bien; no obstante que un estudio muestre que el proyecto evaluado resulta no rentable, es posible que el equipo evaluador pueda identificar alternativas que resuelvan parcial o totalmente la problemática que le dio origen. Dichas alternativas pueden consistir en modificaciones o condiciones que vuelven al proyecto aconsejable.
En cualquier caso los estudios de evaluación constituyen un banco de información para la toma de decisiones presentes y futuras. Independientemente del resultado de rentabilidad que se obtenga, el costo incurrido en su elaboración en ningún caso es inútil.
Frecuentemente los proyectos resultan rentables a futuro, en cuyo caso el estudio realizado sirve como una base a partir de la cual se realizará la evaluación pertinente.
1.4.2 Ejecución de la inversión
Esta fase consta de las siguientes etapas:

a) Estudio de ingeniería de detalle 

Su objetivo principal es la elaboración de los estudios de ingeniería y diseño del bien o servicio que producirá el proyecto. Con ello se inicia la fase de ejecución del proyecto.
El estudio de ingeniería de detalle comprende el diseño de los planos de construcción, las especificaciones de los equipos y la elaboración de los manuales de procedimientos y operación. Esta información tiene que elaborarse de acuerdo con el tipo de tecnología y maquinaria que se haya seleccionado.
b) Ejecución o construcción
El siguiente paso es la construcción de la infraestructura necesaria para la producción del bien o servicio propuesto, lo cual implica llevar a cabo todas las tareas y actividades programadas para la construcción siguiendo los resultados de la ruta crítica, de las holguras y de las probabilidades de los tiempos de ejecución que se establecieron por el equipo administrador del proyecto. La ejecución de la obra puede llevarse a cabo por cuenta propia o encargarse a una empresa especializada mediante una licitación o concurso, teniendo especial cuidado en asignarla total o parcialmente a los ganadores del concurso.
1.4.3 Operación

Una vez terminada la obra de infraestructura, continúa la etapa de operación del proyecto que es en donde comienza a generarse el flujo de ingresos y de egresos derivado de la operación del proyecto. La empresa operadora comienza a realizar sus actividades y a interactuar en el mercado. Corresponde a la administración de la empresa vigilar que se cumplan los objetivos que se trazaron o, en su caso, aplicar las medidas correctivas para cumplirlas.
Indicadores de cumplimiento

El objetivo de los proyectos no es la construcción de la obra física en sí misma, sino la solución de un problema de la población correctamente definido e identificado. Es por ello que al diseñar un proyecto debe ponerse especial atención no sólo en la identificación del objetivo y propósito del mismo, sino también en la definición de los "indicadores de cumplimiento" y en las fuentes de información confiable que provean dichos indicadores; en caso contrario, existe el riesgo de que una vez construida la obra, habiendo cumplido con todos los presupuestos y tiempos correspondientes, resulte que el proyecto no cumple con lo que se esperaba de él. Por esta razón, los proyectos no terminan en la etapa física de la construcción; de hecho, ahí empiezan a operar. Es muy común confundir, en el análisis del funcionamiento de los proyectos, los objetivos con los componentes; un ejemplo de ello pueden ser los proyectos de salud, cuyo objetivo no es aumentar el número de consultas sino elevar los índices de salud o reducir los de morbilidad.
1.4.4 Abandono o terminación.
La última etapa del ciclo de vida de los proyectos es su abandono o terminación, el cual puede ser voluntario o involuntario.
El voluntario sucede cuando el dueño del proyecto decide abandonarlo porque se le presenta una mejor oportunidad. En este caso puede venderlo a otro inversionista.
El abandono involuntario ocurre cuando el dueño del proyecto se ve forzado a terminar la operación de éste porque quiebra su empresa. En algunos proyectos puede suceder que el alza en el precio de los insumos, una baja en las ventas o un error en la administración, impida que la empresa siga operando.
1.5 ¿Para qué evaluar los proyectos? El papel de la evaluación de proyectos
1.5.1 El problema de la asignación de recursos escasos
Las necesidades de las personas son múltiples y su importancia es diversa, y como se ha venido reiterando superan los recursos que la sociedad tiene disponibles para satisfacerlas, motivo por el cual continuamente se están tomando decisiones sobre el uso que se les va a dar, es decir, la manera como conviene asignar los recursos escasos. 

Recordemos que los proyectos nacen porque hay necesidades, que su objetivo es resolver un problema específico y que para lograrlo se requiere de recursos productivos. El hecho de que un proyecto satisfaga una necesidad no quiere decir que conviene realizarlo, ya que si bien genera beneficios también implica costos. Sin embargo, en la medida en que los beneficios superen los costos convendrá Ilevarlo a cabo. Para saber si esto sucede, se debe realizar una evaluación del proyecto.
Aunque parece lógico que debe hacerse una evaluación para determinar la conveniencia de ejecutar un proyecto, esto no siempre sucede. Algunas veces los recursos se han distribuido de acuerdo con las agendas de los líderes políticos o se han asignado a los grupos o poblaciones con mayor capacidad de reclamo, o de acuerdo con las encuestas de opinión. Desafortunadamente esto no garantiza que tal o cual asignación sea lo más conveniente para la sociedad. De hecho, es muy probable que en vez de reducir las desigualdades sociales, éstas puedan, incluso, acentuarse si no se utilizan mecanismos eficientes para llevar a cabo dichas asignaciones.
1.5.2 Beneficios tradicionalmente identificados
Una costumbre muy común al tratar de justificar un proyecto desde el punto de vista de sus "beneficios sociales", es listar todos los beneficios imaginados, entre los que frecuentemente figuran:
· El proyecto beneficiará a (cierto número) de familias,

· El proyecto generará (cierto número) de empleos directos e indirectos,

· El proyecto ahorrará (cierto número) de divisas,

· El proyecto evitará la contaminación de ríos, lagos o costas, o bien, reducirá la contaminación del aire de una cierta zona metropolitana,

· El proyecto permitirá recuperar (cierto número) de hectáreas de áreas verdes,

Si bien todos estos argumentos podrían ser correctos, la realidad es que no permiten su comparación con los costos relevantes del proyecto. Tampoco permiten saber qué proyecto es mejor, si uno que beneficia a100 familias u otro que beneficia solamente a 50, ya que es posible que las primeras se beneficien con $10 cada una, en tanto que las segundas se podrían beneficiar en, digamos, $40. Lo mismo ocurre con las divisas. ¿Qué pasa si el proyecto ahorra 100 dólares pero utiliza 200 en el proceso?
Respecto a la generación de empleos (directos e indirectos), ¿Qué pasa si con el proyecto A se generan 100 empleos, o 1000, pero no es rentable socialmente y tiene que cerrar sus puertas al cabo de dos años de operación y, además, hay que pagar la deuda generada por la ejecución del proyecto, en tanto que el proyecto B, que es rentable y financieramente auto sostenible, genera 50 empleos permanentes?, O bien, ¿Qué pasa si con este proyecto se generan 100 empleos de $200 a la semana, pero al mismo tiempo se eliminan 50 de $400 debido a que se aumentaron los impuestos para financiar el proyecto?

1.5.3 Cómo asignar los recursos. Evaluación para la toma de decisiones

Debido a que las necesidades son de importancia diversa, no todos los posibles empleos de los recursos son igualmente importantes. ¿Cuál es el orden de prioridad que se debe asignar al uso de recursos públicos en un contexto en el que existe un número interminable y creciente de necesidades? Este razonamiento nos ayuda también a definir acciones o a tomar decisiones de carácter personal, familiar o empresarial, que finalmente entran en la misma categoría: son proyectos debido a que son fuente de costos y beneficios, en este caso para las personas, familias o empresas.

En este sentido, resulta conveniente contar con una herramienta que nos indique cuáles proyectos son más convenientes que otros. Esta herramienta es, sin duda alguna, la evaluación de proyectos, ya que permite emitir un juicio sobre la bondad de una inversión.

Al trabajar con las técnicas de evaluación de proyectos conviene hacer un análisis exhaustivo de costos y beneficios, es decir, un proceso de identificación de lo que se gana y se pierde a raíz del proyecto. Como paso siguiente hay que llevar a cabo la cuantificación de cada uno de los efectos y, finalmente, valorarlos para saber a cuánto asciende, en pesos y centavos, cada uno de los costos y beneficios. De esta manera, al aplicar estas técnicas se trata de obtener una respuesta cuantitativa: el proyecto A tiene un valor actual neto (VAN) de $10 millones, en tanto que el B tiene un VAN de cero. Es decir, en el primer caso la riqueza se incrementa en $10 millones, mientras que en el segundo se mantiene constante. ¿Qué proyecto conviene hacer?.
El uso y la aplicación de las técnicas de evaluación de proyectos pueden aportar elementos sustanciales para que la sociedad cuente con un mecanismo de información que le permita canalizar sus escasos recursos hacia sus mejores proyectos, haciendo posible que maximice el potencial de los recursos si las decisiones se adoptan sobre una base de evaluación, realizando proyectos rentables y rechazando o postergando los que no sean rentables. De esta manera el crecimiento de la economía nacional puede tener un sustento sólido y estable.
Si los beneficios esperados superan los costos, en principio es probable que valga la pena realizar el proyecto debido a que habría un aumento en el patrimonio. Sin embargo no todos los proyectos que tienen un VAN positivo (valor actual de los beneficios esperados superior al valor actual de los costos esperados) se llevan necesariamente a cabo, debido a que, por lo general, tanto las personas como las empresas buscan el proyecto que les garantice el máximo VAN. Así, para maximizar la riqueza posible dada una cantidad limitada de recursos, se debe tratar de ejecutar los proyectos con mayor rentabilidad o VAN.
1.5.4 Consecuencias de tomar malas decisiones por no evaluar
Si no se optimiza el uso de los recursos que ahora están disponibles y, además, se requiere de más dinero para proyectos de dudosa rentabilidad social (o que pudieron ser evitados o retrasados con un análisis riguroso), simplemente no habrá límite para la cantidad de ahorro o de crédito que se necesita para construir las obras que el país o una empresa requerirán en los próximos años. Lo que hay que subrayar es que la prioridad radica en mejorar la calidad de las inversiones y no sólo en aumentar su monto.
1.5.5 Evaluación social de proyectos
La evaluación social de proyectos, a diferencia de la evaluación privada, considera todos los costos en que incurre la sociedad para realizar determinado proyecto y los beneficios que se generan para tal fin. El punto básico de la evaluación social de proyectos (ESP) consiste en aportar información a las autoridades respecto al uso de los recursos públicos. ¿Debe la sociedad permitir que el uso de sus recursos se asigne sobre la base de corazonadas, fines políticos o encuestas de opinión, o bien establecer un esquema ordenado a través del cual los posibles proyectos de inversión demuestren, sin lugar a dudas, su rentabilidad social antes de aspirar a recibir recursos públicos? 

La mayoría de los países en desarrollo están tratando de modernizar sistemas a través de los cuales aprueben sus proyectos de inversión. Probablemente la razón principal por la que estas técnicas empiezan a tener auge mundial en años recientes se debe a que los líderes de diferentes países (o niveles de gobierno) se enfrentan cotidianamente a la decisión de cómo asignar los escasos recursos disponibles, en un ambiente en el que las necesidades de la población son no sólo innumerables, sino crecientes o, peor aún, como ocurre en muchos países, cuando han rebasado la capacidad del Estado para satisfacerlas.
Es precisamente en función de esto que se requiere tomar decisiones: ¿cuál es el orden de los proyectos y programas que se deben construir?, ¿qué obra de agua potable es más importante en el país o en el estado?, ¿a qué colonia del municipio hay que asignar recursos?, ¿qué escuelas y de qué tipo debemos construir en los siguientes años?, ¿qué puente hacer primero, uno para automóviles o uno para peatones?, ¿qué vialidad es prioritaria sabiendo que existen cientos o quizás miles que tenemos que construir o reconstruir en los siguientes años en el ámbito nacional?, ¿a qué estados, municipios, colonias o barrios debemos darles prioridad?, ¿a quién y cómo se proveerán los servicios básicos de agua, alcantarillado, tratamiento de aguas residuales, recolección y disposición de basura, en los siguientes años?, ¿en qué momento debemos comenzar a limpiar nuestros ríos y lagos sabiendo que al mismo tiempo se requieren obras de educación, salud, vivienda, energía y muchas otras más?, ¿con qué recursos habremos de enfrentar los retos de los próximos años y a qué proyectos los vamos a dirigir?, ¿en cuáles proyectos debe y tiene que participar el sector público?, ¿cuáles se pueden y se deben dejar a la iniciativa privada?.
La mejoría de las inversiones en México

Independientemente de cómo surgen los proyectos, las autoridades financieras de los países deben tener suficiente personal calificado para analizar cuidadosamente cada uno de ellos, a fin de estar en posibilidades de dictaminarlos y seleccionar los que sean rentables para la sociedad; de volver a analizar, con información más precisa, los que parezcan rentables y rechazar los que no lo son. Si esto no se hace, lo más probable es que los grupos o dependencias interesados en realizar los proyectos ejerzan presión sobre las autoridades para que los aprueben. El riesgo del fracaso en estas condiciones es sumamente alto. 

En México hay un esfuerzo por mejorar la calidad de la inversión pública a nivel federal: la Secretaría de Hacienda y Crédito Público instituyó un fideicomiso en el Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos, S.N.C., (Banobras), el Centro de Estudios para la Preparación y Evaluación Socioeconómica de Proyectos (CEPEP). Cabe destacar que en algunas entidades federativas ya existen oficinas especializadas orientadas a mejorar la calidad de la inversión.
1.5.6 ¿Para qué evaluar socialmente los proyectos?
El mensaje básico de la evaluación de proyectos es, en realidad, muy simple: a la sociedad le conviene contar con un mecanismo informativo que le permita conocer, dentro de cierto grado de error, si el monto de los beneficios que se espera derivar de la ejecución de un proyecto supera los costos que éste implica. Esta simple receta es aplicada normalmente cuando nos referimos a las decisiones que afectan el patrimonio de una familia o una empresa. Sin embargo, planear y manejar los recursos de toda la sociedad es algo mucho más complejo. Hay que reconocer, además, que a la sociedad le conviene tener memoria en materia de proyectos públicos, es decir, que los estudios de factibilidad de los proyectos permanezcan (e incluso eventualmente sean de acceso público) a fin de evitar que la responsabilidad se diluya con el tiempo, una vez que las autoridades que los aprobaron hayan cambiado.
En otras palabras: se trata de evitar que los recursos de la sociedad se asignen sobre la base de corazonadas o deseos expresados muchas veces con cifras fuera de la realidad o, peor aún, porque existan intereses creados para la construcción de lo que después serán obras suntuosas con pocos o nulos beneficios sociales. Se trata de establecer un sistema que garantice, hasta donde sea posible, que los escasos recursos nacionales solamente se asignen cuando estemos completamente convencidos de que se utilizarán en los proyectos más rentables para México. Lo que la evaluación social de proyectos propone es un sistema de aprobación del uso de los recursos públicos, a todo nivel de gobierno, que impida o dificulte que se asignen fondos a proyectos que no tienen rentabilidad social o a programas de gasto que pudieran realizarse más eficientemente de una forma alternativa.
Hay que hacer notar que la utilidad del uso y la práctica de las técnicas de la evaluación social de proyectos se refiere no sólo a obras de infraestructura, sino también a proyectos de normas y leyes, e incluso a programas de salud, educación y protección del medio ambiente, entre otros; mismos que necesariamente son fuente de costos y beneficios para la sociedad. Al respecto, pongamos como ejemplo el programa "Hoy no circula" de la Ciudad de México. En realidad este programa se basa en una norma cuya aplicación ha tenido como consecuencia costos y beneficios tanto para los habitantes de la ciudad como para toda la sociedad mexicana. La pregunta que trata de contestar la evaluación social de proyectos es: ¿en cuánto está México mejor (o peor) al poner en efecto dicha norma?
Por su naturaleza, la respuesta tiene que ser cuantitativa y monetaria y por ello requiere de técnicas y metodologías especiales para cuantificar los costos y beneficios, no sólo los ocasionados directamente por el proyecto, sino también los indirectos y las denominadas "externalidades", como pueden ser los efectos en el medio ambiente o los costos por las molestias que ocasiona.
Por supuesto se trata de técnicas imperfectas que difícilmente alcanzan a medir todo. Casi siempre hay un margen de costos o beneficios de muy difícil cuantificación, los cuales se denominan "intangibles". Sin embargo, en cada proyecto que se analiza deben señalarse los costos y beneficios que pudieron medirse, los que no fue posible medir, así como el resultado de la evaluación. Esto a fin de proporcionar los mayores elementos de juicio a la autoridad que tendrá que tomar una decisión respecto a si se realiza o no un proyecto.
Asimismo, en ocasiones resulta evidente la bondad de los proyectos; no obstante, aun en estos casos conviene tomar decisiones. Tomemos por ejemplo los programas de salud, educación o protección ambiental: ¿Qué se hace primero, un hospital de atención secundaria o una clínica de atención primaria? ¿De qué tamaño y en qué lugar del país se deben construir los hospitales o las escuelas? ¿Qué se hace primero, un programa para sanear las aguas residuales, las obras que permitan aumentar la cobertura de la población con agua potable, o se establece un programa de alcantarillado o letrinas rurales?. En resumen, por la sencilla razón de que los recursos son escasos debemos preguntarnos: ¿cuál es el orden de prioridad que se debe asignar al uso de recursos públicos en un contexto en el que existe un número interminable y creciente de necesidades? 

1.6 Proyectos privados y proyectos públicos
En el universo de los proyectos se pueden distinguir los proyectos privados de los públicos, En el primer caso se invierten recursos privados y se espera obtener un rendimiento para los inversionistas. En el caso de un proyecto que pretende realizar el Estado, es decir un proyecto público, se invierten recursos de la sociedad y se espera obtener un rendimiento (o una mejora en el bienestar) para ella. Esto es, cada agente tiene expectativas particulares frente a un proyecto.
Los proyectos privados surgen de miles o millones de decisiones que diariamente llevan a cabo las personas, familias o empresas que tratan de resolver un problema o aprovechar una oportunidad. En principio, las autoridades de un país no deberían preocuparse por las decisiones privadas, siempre y cuando se trate de proyectos que no ocasionen un efecto negativo a la sociedad, en cuyo caso deben instrumentarse los mecanismos adecuados para que el sector privado "internalice" los costos que ello implica, haciendo posible que la rentabilidad privada se asemeje a la social en el sentido de dejar que el inversionista privado tome decisiones que convengan a la sociedad. Por ejemplo, una empresa que va a producir cemento y que dañará los cultivos en zonas aledañas o la salud de los habitantes de una población cercana, probablemente al internalizar los costos (indemnizar a los dueños de los cultivos o a los habitantes enfermos), ya no le convenga ejecutar el proyecto.
En lo que respecta a los proyectos públicos, éstos se realizan con fondos provenientes de la sociedad, lo que podría ocasionar un posible conflicto de intereses entre quienes proponen el proyecto o programa y el resto de la sociedad, debido a que los beneficios alcanzan, la mayoría de las veces, sólo a un segmento limitado de la población. Por ejemplo, una presa para riego beneficia a los campesinos debido a que sus tierras podrán regarse si ésta se construye; en este caso el proyecto beneficia solamente a un grupo en particular, Por otra parte, las personas que perciben las ganancias que el proyecto traerá consigo, tenderán a estar fuertemente a su favor. Además, si los costos del proyecto se pagan principalmente con fondos provenientes de impuestos, ningún grupo en particular sentirá que cubre una carga importante de los costos, por lo que tendrá pocas razones para estar en su contra. Los beneficiarios potenciales de un proyecto tenderán a integrar un grupo con representatividad que lo apoye, mientras los contribuyentes afectados (con pérdidas muy pequeñas en realidad) conformarán un grupo muy difuso como para manifestar su oposición en el proceso político. Esto ocasiona que las decisiones tienden a inclinarse en favor de ciertos proyectos, aun cuando algunas veces vayan en detrimento del desarrollo global de un país.
Retomando el ejemplo anterior, supóngase que la presa tuviera un costo de un millón de pesos y sus beneficios, en un sentido social general, fueran de $500 mil. Los beneficiarios de la presa que perciben el proyecto como muy bueno, únicamente aportarían $50 mil para su construcción. Si el grupo de beneficiarios se organizara, ciertamente ejercería una fuerte presión para que éste se llevara a cabo. Sin embargo el entusiasmo de las personas sería el mismo si los costos del proyecto fueran de $250 mil y ellos tuvieran que financiar el 20%. El simple hecho de que los beneficiarios sean capaces de formar un cabildeo entusiasta y de ejercer presión sobre las autoridades, en favor de la ejecución del proyecto, de ninguna manera justifica emprenderlo. En realidad, a los beneficiarios les es indiferente si la presa cuesta 250 mil o un millón de pesos, ya que ellos únicamente pagarían $50 mil; el resto lo internalizarían los contribuyentes en general. En estos casos se requiere forzosamente una evaluación del proyecto para que los intereses colectivos de un país puedan estar protegidos.
Cabe señalar que existen presiones para realizar proyectos y programas no solamente por parte de los grupos de población hacia la autoridad, sino también al interior del gobierno. Los proyectos son generados por las dependencias gubernamentales y generalmente propuestos por servidores públicos; sin embargo, el entusiasmo por parte de éstos está lejos de ser garantía suficiente de que sus proyectos sean económica y socialmente productivos. Si bastara con el entusiasmo de los promotores de proyectos para garantizar que las inversiones son buenas, no habría necesidad de realizar formalmente las evaluaciones.
En toda administración conviene evaluar las alternativas posibles para utilizar los recursos porque de esta manera se contribuye a evitar una toma de decisiones equivocada. Los servidores públicos deberían considerar su trabajo, en sentido estricto, como una actividad que trasciende directamente en el bienestar del país.
1.6.1 Tipología de proyectos
De manera general, los proyectos pueden clasificarse en:
a) Proyectos productivos
Tienen como objetivo transformar insumos para producir bienes que finalmente serán consumidos; por ejemplo, proyectos de cultivo de hortalizas, producción de petróleo o sus derivados, etcétera.
La tendencia actual es que este tipo de proyectos caiga en el ámbito del sector privado más que del público, en función de la búsqueda de la eficiencia en el gasto gubernamental, traducida en desregulaciones, desburocratización y privatización, principalmente.
b) Proyectos de infraestructura
Su finalidad es generar las condiciones que faciliten la producción de bienes y servicios, y con ello el desarrollo económico. Ejemplos de este tipo de proyectos son los caminos productivos, las carreteras y los proyectos de riego.

c) Proyectos sociales
Buscan satisfacer necesidades de grupos vulnerables de la sociedad; por ejemplo, proyectos de educación, salud y vivienda.
d) Proyectos-programa y estudios básicos
Su objetivo es apoyar a los proyectos descritos anteriormente. Los proyectos-programa buscan fortalecer la capacidad generadora de beneficios directos de otros proyectos, por ejemplo, la capacitación y las campañas de educación ciudadana. Por su parte, los estudios básicos no generan beneficios directos pero permiten identificar oportunidades de negocio o la solución de problemas.
1.7 Tipos de análisis de evaluación
La evaluación de los proyectos puede hacerse con base en dos tipos de análisis: costo- beneficio y costo-eficiencia. El primero compara los beneficios con los costos de un proyecto, y el segundo analiza los costos de distintas alternativas factibles para lograr un mismo objetivo, a fin de elegir la opción menos costosa.
1.7.1 Análisis costo-beneficio
Consiste en identificar, medir y valorar los costos y los beneficios ocasionados por un proyecto. Para ello se compara la situación sin proyecto versus la situación con proyecto, y se obtienen los efectos atribuibles exclusivamente a su realización. Cabe señalar que uno de los objetivos de estos apuntes es presentar a detalle los elementos para hacer una evaluación costo-beneficio, motivo por el cual en este capítulo no se profundizará más sobre este tema.
1.7.2 Análisis costo-eficiencia
Este análisis se utiliza cuando el proyecto que se está evaluando tiene beneficios que no pueden medirse en términos monetarios. Para aplicarlo, es necesario establecer los siguientes supuestos:
- El VAN de todas las alternativas técnicas es positivo. Esto significa que se establece a priori que el proyecto es rentable.
- Los beneficios de todas las alternativas técnicas son iguales, lo cual significa que las alternativas pueden ser estrictamente comparables.
El cálculo de los costos es similar al de la metodología costo-beneficio. Para determinar cuál de las alternativas técnicas es la más conveniente si su vida útil es distinta, se calcula el costo anual equivalente (CAE)
 de cada una y se selecciona la que tenga el más bajo CAE por unidad. Se pueden establecer indicadores de rentabilidad según el beneficio del proyecto; por ejemplo, en el caso de un proyecto de salud, un indicador podría ser el costo por niño atendido.
Este tipo de análisis se utiliza principalmente en proyectos sociales en los que los beneficios son generalmente aceptados y no requieren demostración, o bien cuando ésta se complica de tal manera que el costo de cuantificarlos sobrepasa su valor esperado; por ejemplo, la situación en que el proyecto sea evitar que las concentraciones de lixiviados emanados de un relleno sanitario disminuyan. Sin embargo, queda por demostrar que los proyectos logran el impacto para el que fueron diseñados.
1.8 La evaluación de proyectos y el crecimiento económico
Tradicionalmente se ha aceptado que uno de los factores más importantes que determinan el crecimiento económico de los países es el monto de la inversión pública y privada que realizan. Incluso en algún momento se llegó a pensar que el motor real del crecimiento económico lo constituía la inversión pública, ya que de alguna forma ésta traía consigo un "efecto multiplicador" en la inversión privada. Por alguna razón se pensó que la rentabilidad de la inversión pública era mayor que la privada, y que mientras mayor fuese el gasto público más serían las posibilidades de mejorar el desempeño económico de los países. Sin embargo la realidad no ha correspondido a esa consideración debido, en gran parte, a que muchos proyectos, tanto públicos como privados, han resultado ser un fracaso (no rentables socialmente).
Esta evidencia en el desempeño de los proyectos de inversión ha motivado el resurgimiento de una corriente que plantea que la calidad de la inversión es tanta o más importante que su monto absoluto, independientemente de que sea realizada por el sector público o por el privado. Esto a su vez ha conducido, y lo seguirá haciendo en el futuro, a un replanteamiento respecto a qué sectores debe seguir atendiendo el sector público, cómo deben ser planeados y ejecutados los proyectos y cuáles deben dejarse al sector privado, considerando que existen las condiciones para ello.
El fondo de este planteamiento consiste, finalmente, en que la rentabilidad social de las inversiones realizadas en un país está directamente relacionada con su capacidad de crecimiento. Es decir, en la medida en que se lleven a cabo proyectos rentables para el país, éste crecerá más; y si realizan proyectos no rentables, empobrecerá.
Consideremos el ejemplo de un país A que realiza inversiones equivalentes a 20% de su Producto Interno Bruto (PIB) y cuya rentabilidad promedio (exceso de beneficios sobre los costos) es, digamos, de 10%. En comparación, pongamos un país B que también invierte 20% de su PIB, pero que solamente obtiene una rentabilidad promedio de 5%. Claramente el país A tiene, manteniendo todo lo demás constante, un crecimiento doble al de B. Ahora pensemos que el país B quiere igualar el crecimiento económico de A. Lo puede hacer de dos formas: la primera, aumentando su coeficiente de inversiones a 40% a través de un mayor ahorro interno y externo; la segunda, mejorando el rendimiento promedio de sus inversiones, aumentándolo a 10%, igual que el país A.
En el primer caso tiene que convencer a sus ciudadanos de ahorrar el doble (algo que ningún país ha hecho en el corto plazo), o bien, duplicar la inversión o el endeudamiento externo; en el segundo tiene que esforzarse por establecer un sistema de inversión eficiente y aprobar solamente proyectos que tengan, al menos, un 10% de rendimiento, para lo cual tendría que emprender una campaña masiva que hiciera posible identificar y realizar proyectos con el doble de rendimiento. ¿Cuál camino es menos complicado? 

Es por ello que resulta extraordinariamente rentable, a nivel de país, establecer un estricto sistema de inversión que permita no sólo realizar inversiones rentables, sino buscar aquellas con el mayor rendimiento

1.9 La evaluación de proyectos y la pobreza 

Una consecuencia lógica de lo señalado en el apartado anterior, es que existe una correlación directa e inevitable entre la rentabilidad social de los proyectos que emprende un país y sus niveles de pobreza. Esto es así porque en la medida en que los países invierten en proyectos rentables, estos mismos proyectos pueden recuperar el costo de los recursos que emplean y, además, producir un excedente económico para recompensar a los inversionistas privados (generando impuestos que el gobierno puede utilizar en programas de combate a la pobreza extrema, entre otras cosas), o directamente al propio gobierno, con lo cual podría ampliar las coberturas de población atendida con servicios de agua, saneamiento, salud, vivienda o educación. Es decir, los proyectos socialmente rentables fortalecen la capacidad de un país para crecer, en tanto que los no rentables la reducen y de hecho tienden a empobrecerlo.

Una condición prácticamente aceptada en la literatura económica mundial es que para reducir los niveles de pobreza es necesario que exista crecimiento económico. Por lo tanto, en la medida en que se invierte en proyectos rentables los países crecen y, en consecuencia, pueden reducir sus niveles de pobreza. Por el contrario, si los proyectos que se emprenden no resultan rentables, es decir que no pueden pagar ni los costos de su realización, lo más común es que las autoridades tengan que "rescatarlos", distrayendo parte de los recursos que pudieron haberse canalizado a los proyectos de combate a la pobreza extrema.

A final de cuentas, aun cuando también las clases media y alta resultan afectadas por los malos proyectos, son los sectores más pobres de la población los que sufren las consecuencias de las malas decisiones, ya que la probabilidad de salir de la pobreza extrema se reduce aún más debido a que el gobierno, además de cumplir con sus obligaciones inmediatas, tiene que solventar el costo de los proyectos públicos no rentables o de los proyectos privados que rescata. 

Probablemente la base filosófica más importante de los mecanismos de evaluación social de proyectos radica, precisamente, en que en la medida en que sólo se aprueben los proyectos más rentables, será posible concentrar la atención y los recursos para mejorar las condiciones que hagan posible el bienestar de las clases más necesitadas del país
.
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