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éQué es el CEPEP?

El Centro de Estudios para la Preparacion y
Evaluacion Socioeconémica de Proyectos
(CEPEP), es un fideicomiso creado en el afio
de 1994 por el gobierno federal por conducto
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) y administrado por el Banco Nacional
de Obras y Servicios Publicos (Banobras). Este
centro tiene como propdsito contribuir a
optimizar el uso de los recursos destinados a
la realizacion de proyectos y programas de
inversion, asi como la  capacitacion
permanente en preparacién y evaluacion
socioeconémica de proyectos, para todos los
niveles de gobierno.
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INTRODUCCION

Un proyecto de inversion publica debe tener su
origen en un problema, en una necesidad o en
una oportunidad que se ha vuelto un asunto de
interés publico y para el que se ha planteado una
intervencién gubernamental para ser atendido.
Esta es una condicién indispensablemente
necesaria mas no suficiente para determinar si un
proyecto debe ejecutarse o no. Para que se
pueda tomar la decision de llevarlo a cabo
necesitamos tener la certeza de que el proyecto
de inversion publica sea rentable
socioecondmicamente y minimizar la posibilidad
de que se convierta en una infraestructura
inutilizada, subutilizada o utilizada para fines
diferentes a los que fueron planteados de origen.

El presente boletin mds que un documento sobre
aspectos técnicos de la evaluacion
socioecondmica de proyectos, esta enfocado a
analizar, de manera general, puntos de vista de
diferentes analistas, instituciones u organismos
acerca de la inversion publica vista desde la
perspectiva de las politicas publicas de evaluacién
socioecondmica de proyectos para reducir la
gestacion de elefantes blancos, concepto que
serd detallado mas adelante.

Las administraciones publicas de los diferentes
ordenes de gobierno tienen la responsabilidad de
asignar eficientemente los recursos publicos por
lo que el fortalecimiento de los sistemas
nacionales y subnacionales de inversidon publica
es una tarea que debe atenderse de manera
prioritaria.

LA INVERSION PUBLICA, LA EVALUACION DE
PROYECTOS Y LA GESTACION DE ELEFANTES
BLANCOS

Los gobiernos realizan multiples funciones que
influyen en aspectos sociales, econdmicos,

ambientales, politicos, etc., del pais que estdn
enfocadas a atender asuntos de interés publico
que representan problemas a solucionar,
necesidades a satisfacer u oportunidades a
aprovechar que afectan a la sociedad. Para
atender estos asuntos se disefian politicas
publicas y ejecutan programas y proyectos
especificos con la finalidad de  mejorar el
bienestar de la poblacion.

De ahi que un proyecto de inversiéon debe tener
su origen en un problema, en una necesidad o en
una oportunidad que se ha vuelto un asunto de
interés publico y para el que se ha planteado una
intervencién gubernamental para ser atendido.
Sin embargo, el que los proyectos surjan de una
necesidad, un problema o una oportunidad es
una condicién necesaria mas no suficiente para
determinar si un proyecto debe ejecutarse o no.
Para que se pueda tomar la decisidon de llevar a
cabo un proyecto necesitamos asegurarnos que
el proyecto sea factible en aspectos técnicos,
legales, financieros, ambientales, institucionales,
sociales, etc. Lo primero que se debe garantizar
es la factibilidad de mercado que nos permitira
tener la seguridad de que el bien o servicio que
se va a proveer con el proyecto se va a utilizar y
va a contribuir parcial o totalmente a la atencion
del asunto de interés publico que le dio origen vy,
por lo tanto, a mejorar el bienestar de una
poblacién especifica. Cuando se toma la decisidn
de realizar un proyecto de inversién tenemos que
estar totalmente seguros de que este proyecto
no se convertird en un elefante blanco.

El término elefante blanco hace referencia a algo
a lo que se destinaron o destinan recursos pero
gue no tiene utilidad y, por lo tanto, no genera
beneficios que lo justifiquen. Si este concepto lo
llevamos al ambito de la realizacidn de proyectos
de inversidn, entonces llegariamos a la conclusion
de que los elefantes blancos son proyectos que se
han realizado, en los que se han gastado
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recursos, que requieren de recursos para
mantenerse y/o que no generan los beneficios
socioecondmicos necesarios que justifiquen estos
gastos, ya sea porque la infraestructura se ha
abandonado en su etapa de ejecucidon u
operacion, porque se utiliza para fines diferentes
a los que le dieron origen o porque simplemente
no tienen una utilidad real.

Diversos autores coinciden en que los proyectos
que se consideran elefantes blancos en realidad
son proyectos que se han ejecutado y que no
cuentan con un riguroso Analisis Costo-Beneficio
o Evaluacidn Socioecondmica. El hecho de que se
realicen proyectos que no tienen un beneficio
neto positivo para la sociedad tiene implicaciones
relevantes tanto en las finanzas publicas como en
el bienestar de la poblacién, porque se destinan
recursos a proyectos innecesarios y se dejan de
lado proyectos que podrian haber generado un
beneficio social real, ademas de eso, los
proyectos realizados requerirdn de recursos a lo
largo del tiempo para su operacién y
mantenimiento.

REVISION DE LITERATURA

El punto de partida de diversos autores es que los
proyectos deben generar beneficios sociales
netos (Pasqual, 2012), es decir, que los beneficios
totales del proyecto deben ser superiores a sus
costos totales y para esto, por ejemplo, el Centro
de Analisis de Politicas Publicas A.C., México
Evalda, plantea como herramienta para
determinar la conveniencia de los proyectos el
Analisis Costo Beneficio ya que cuando |Ia
poblacién no recibe los beneficios esperados del
proyecto existe una pérdida de bienestar
(Campos, 2016). Otros autores coinciden en que
los proyectos a ser financiados con recursos
publicos deben contar con un estricto proceso de
Analisis Costo Beneficio para determinar cudles
son las mejores inversiones (Engel, 2011). Las

malas inversiones pueden resultar en elefantes
blancos o proyectos que gastan dinero publico y
no proporcionan los beneficios econémicos que
una mejor decision podria haber traido (Atkins,
2017) de esta forma se considera que la
implementacién de procesos de evaluacién a
través de Analisis Costo Beneficio debe ser una
politica que permita seleccionar los proyectos
que de manera mas eficiente generan riqueza
local que es valorada por la poblacién (Robinson,
2005).

Se ha considerado en algunos casos que la
corrupcién es una causa importante que ocasiona
la generacién de proyectos con rentabilidad
social negativa (Woertz,2016) incluso la OCDE
plantea que los elefantes blancos sirven como
recordatorio de la presencia de corrupcién y
pueden, en ultima instancia, desempefiar un
papel en la reduccion de la confianza de los
ciudadanos en las instituciones gubernamentales
(OECD,2015). Sin embargo, también existen
planteamientos en el sentido de que no existe
una evidencia real de que la corrupcién tenga un
verdadero impacto negativo sobre la inversion
publica (Mauro, 2016), la calidad de la inversion
es la que propicia efectos negativos en las
finanzas publicas y en el bienestar de Ia
poblacién, sin embargo, la mala calidad de la
inversién puede darse aun con estrictos procesos
de evaluacién de proyectos o no. En este mismo
sentido, se podria hacer referencia a Ia
afirmacion de que una sociedad se encuentra en
problemas cuando el crecimiento de la inversién
no conduce al crecimiento del producto
(Robinson, 2005), incluso, yendo mas alla, los
proyectos con rentabilidad socioecondmica
negativa generan problemas con la sostenibilidad
y la amortizacién de las inversiones ya que
precisan de recursos presentes y futuros (Rius,
2015) que se convierten en pérdidas constantes
(Marciszewska,2017) y que no podran ser
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destinados a inversiones convenientes para la
sociedad.

Una inversiéon bien evaluada contribuye en la
mejora y, por lo tanto, en el éxito de la economia,
al incremento de la productividad y a la
generacién de empleos (Graham, 2017). Incluso
se han planteado hipodtesis de que las inversiones
publicas que se ejecutan dentro de un proceso
riguroso de evaluacidn tienen un impacto
probado en la reduccién de la pobreza. Junto con
los procesos de preparacidon y evaluacién de
proyectos es necesario eliminar la inversidon en
infraestructura por decreto, es decir, que por
instrucciéon de altos mandos hay una gran
cantidad de proyectos que no son evaluados,
cual ha generado elefantes blancos que
ocasionan descalabros econdmicos. (Saavedra,
2011).

Autores como Prasser (2007), Pasqual (2012),
Rius (2015), Woertz (2016) y Cortés de Lira (2012)
hacen notar que muchos elefantes blancos se
pueden identificar cuando los proyectos estan
asociados a grandes eventos especificos y no
responden a una visién de largo plazo y lo
ejemplifican con infraestructura asociada, por
ejemplo, a grandes eventos deportivos o
culturales, como son los casos de mundiales de
futbol, juegos olimpicos o grandes celebraciones
nacionales.

Los diferentes autores que han escrito sobre este
tema tienen coincidencias significativas, por
ejemplo, tres factores que podrian considerase
como fundamentales al momento de explicar
proyectos que generan pérdidas socioecondmicas
locales son: la discrecionalidad en la asignacién
de los recursos publicos, la corrupcion y la escasa
transparencia y la falta de procesos rigurosos de
evaluacidn y seleccién de proyectos de inversion.
Sin embargo, consideran que la existencia de
procesos rigurosos de evaluacién y seleccidon de
proyectos de inversién pueden limitar tanto la

discrecionalidad en la asignacién de los recursos
publicos como la corrupcién, toda vez que si
todos los proyectos se sujetan a un proceso Unico
de evaluacion vy seleccidon, los proyectos
provenientes de decisiones discrecionales
tendrdn que sujetarse a ese proceso.

GESTACION DE ELEFANTES BLANCOS

Algunas caracteristicas de los elefantes blancos
son:

e Proyectos que no garantizaron recursos
financieros suficientes para concluir la
obra.

e Proyectos que no garantizaron recursos
financieros para solventar su operacion y
mantenimiento.

e Proyectos en los que la operacidon vy el
mantenimiento implican altos costos que
no pueden ser solventados por la entidad
responsable del proyecto.

e Proyectos en los que no se comprobd la
factibilidad: de mercado, legal,
ambiental, financiera, técnica,
institucional, social, politica, etc.

e Proyectos en los que la obra y/o
operacion del proyecto quedd en manos
de quien no tenia la experiencia
necesaria, el interés o simplemente el
conocimiento para su gestion.

e Proyectos que no responden a una
estrategia de desarrollo.

e Proyectos que no responden a la
necesidad o problema real percibido por
los supuestos beneficiarios.

e Proyectos en los que no se identificd
correctamente una potencial
oportunidad a aprovechar
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CONCLUSIONES

El gran problema con los elefantes blancos es que
generan costos de operacién y mantenimiento en
los cuales debe incurrir la sociedad. Asi, cada dia
se irdn generando flujos netos (Beneficios menos
Costos) negativos, pérdidas sociales o en el
bienestar y empobrecimiento. ¢Por qué
empobrecimiento? Porque los recursos que se
estdn asignando dia a dia a determinados
proyectos no generan los beneficios suficientes
que los justifiquen.

Por lo que se vuelve imperante analizar y atender
los siguientes aspectos:

e las causas que podrian dar origen a la
ejecucién de proyectos con rentabilidad
socioecondmica negativa;

e Los vacios legales o normativas que dan
espacio a la autorizacién de la ejecucion
de proyectos que no tienen factibilidad
de mercado, técnica, econdmica, social,
ambiental, etc.;

e Los procesos y procedimientos que
minimicen la posibilidad de decisiones
discrecionales;

e E| fortalecimiento de los sistemas de
inversiéon para la seleccidon de proyectos a
los que se destinaran los recursos
publicos;

e los estudios que dan soporte a la
factibilidad de los proyectos;

e Una vinculacién sélida entre los procesos
de evaluacién Ex Ante y Ex Post.

La aplicacion de procesos rigurosos de
preparacion, evaluacién y seleccién de proyectos
para hacer eficiente la asignacidn de los recursos
publicos contribuird a la sanidad financiera
gubernamental y el bienestar de la poblacién lo
cual debe estar siempre en la mente de las
autoridades y los tomadores de decisiones.
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