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RESUMEN EJECUTIVO

La presente evaluacion corrobora que la calidad del analisis econdémico de las operaciones que
realiza el Banco Interamericano de Desarrollo es de baja calidad. La muestra utilizada
consiste en 190 proyectos y es representativa del universo aprobado en el periodo 1997-2006,
manteniendo la composicion sectorial y por paises de la cartera de préstamos del Banco.

En la presente evaluacion se define el analisis economico como uno de costo-beneficio, es
decir, como una herramienta que, en su alcance social, permite la cuantificacion, en términos
monetarios, del valor de todas las consecuencias que una politica, un proyecto u otro tipo de
intervencion gubernamental pudiera tener para los miembros de una sociedad. En esta medida,
el analisis econdmico se constituye en un sistema de eleccidn, que permite hacer ordenables
las preferencias sociales en relacion a las posibles soluciones de los problemas identificados.

La relevancia del analisis economico para el Banco descansa en que el mismo tiene dos
propiedades que son esenciales para el cumplimiento de su mandato establecido en el
convenio constitutivo. La primera propiedad es que el analisis econémico es una herramienta
que permite atribuir valores esperados a los objetivos enunciados en un proyecto y, por lo
tanto, permite la toma de decisiones comparando modelos de intervencion alternativos. La
segunda propiedad es que el analisis econdmico puede mejorar el desempefio de la cartera del
Banco en los casos en los que incida positivamente en el disefio del proyecto, y toda vez que
éste suministra informacion valiosa respecto a la escala de inversion, localizacion, tecnologia
y tiempo de inversidn 6ptimos de una inversion especifica.

Dos cualidades adicionales que pueden ser atribuidas a un analisis econémico de calidad son;
en primer lugar, que el mismo impone la disciplina de declarar en términos medibles los
objetivos que esperan alcanzarse a través de la implementacion del proyecto; y, en segundo
lugar, que el mismo acota el alcance de los objetivos del proyecto al requerir su
mensurabilidad, impidiendo la inclusion de objetivos sobredimensionados, conduciendo a la
formulacién de un marco analitico de gestion por resultados.

Al momento de acometer la evaluacion, la ausencia de una normativa clara y unificada en el
Banco en relacion a la calidad del analisis econémico implicd la elaboracion de un
instrumento de evaluacion completo y replicable, que contenga los parametros de calidad
compatibles con los estandares internacionales. En este proceso, se consideraron ocho
dimensiones a evaluar: (i) relacion entre los objetivos del proyecto y el andlisis econdémico,
(ii) la consideracion de alternativas, (iii) andlisis financiero, (iv) anélisis costo-efectividad o
costo-beneficio, (v) impacto fiscal, (vi) impacto ambiental, (vii) andlisis de riesgos, y (viii)
analisis institucional. Se debe sefialar que las dimensiones (iii), (v), (vi), (vii) y (viii) no
implicaron una evaluacién completa de todos los aspectos usualmente abordados por un
andlisis financiero, fiscal, ambiental, de riesgos e institucional; sino Unicamente los ambitos
que estan ligados al analisis costo-beneficio o costo-efectividad.

Cada dimension de la herramienta tiene uno o mas criterios de evaluacion, llegando a tenerse
un total de 14 criterios. En el proceso de evaluacion fue empleada una escala del 1 al 4 (pobre,
regular, aceptable y bueno) para calificar cada criterio evaluado, llegando a establecerse
requerimientos especificos para cada una de las calificaciones de los distintos criterios, con el
objeto de minimizar la subjetividad y mantener un nivel de consistencia entre evaluaciones de
distintos sectores y paises.



Los resultados de la evaluacion indican que aun existe mucho margen para mejorar la calidad
del andlisis econdmico de las intervenciones del Banco. Si se excluyen del andlisis los
préstamos de reformas de politica, se tiene que un 46,4% de la muestra presentd algun tipo de
analisis economico (costo-beneficio o costo-efectividad, siendo este ultimo utilizado cuando
es dificil valorar los beneficios de un proyecto). Sin embargo cuando se mide su calidad, se
observa que solamente el 7,8% de los proyectos con andlisis costo-beneficio y el 6,9% de
aquellos con analisis de costo-efectividad alcanzaron el més alto puntaje de la evaluacién. De
hecho, mas de un tercio de los primeros mostré Unicamente la tasa interna de retorno, y mas
de la mitad de los segundos indic6 que el proyecto era el de costo minimo o costo-efectivo,
pero no hizo mencion alguna de las alternativas sobre las cuales se hicieron las supuestas
comparaciones.

Otra dimension del analisis econdmico que tiene una estrecha relacion con el analisis costo-
beneficio o costo-efectividad es el analisis de riesgos, y en particular, el analisis de
sensibilidad. Del total de proyectos con costo-beneficio, en el 64,1% de los casos se realizo un
analisis de sensibilidad, mientras que, para los proyectos con costo-efectividad, un 34,5%
presento un ejercicio de esta naturaleza. Asi, solo fueron dos los proyectos que recibieron la
méaxima calificacion. La principal limitacion identificada fue la introduccion arbitraria de
variaciones (entre 10% y 25% en la mayoria de casos) en los beneficios y costos totales de los
proyectos.

En lo que respecta a la relacion entre los objetivos del proyecto y los beneficios explicitos en
el ejercicio de andlisis costo-beneficio o costo-efectividad, se otorgo la calificacion de bueno
0 aceptable a un poco mas de la cuarta parte de proyectos evaluados. Adicionalmente, los
resultados evidencian que la ausencia de alternativas, tanto de un escenario contrafactual
como de intervenciones alternas al proyecto evaluado, es un rasgo caracteristico de mas del
84% de los proyectos revisados. Una situacién un poco mas favorable se observa en la
identificacion del impacto fiscal sobre los agentes del proyecto, respecto del cual un 11,4% de
los proyectos se categorizaron como aceptables y un 59%, como regulares.

Para el caso del anéalisis de impacto ambiental se otorgd una calificacion binaria dependiendo
de si los costos y beneficios ambientales habian sido incluidos en el analisis econdémico. Asi,
el estudio revelé que mas del 97% de los proyectos tuvo una calificacion pobre, debido a que,
en la mayoria de casos, los costos ambientales derivados del estudio de impacto no se
incorporaron en el analisis costo-beneficio. La ultima dimension evaluada fue la de anélisis
institucional. El criterio de descripcion de los actores (stakeholders) obtuvo una calificacion
de bueno o aceptable en un poco mas del 5% de los casos, mientras que para el criterio de
identificacion de la debilidad de las instituciones y medidas de mitigacion, dicho ratio fue de
10.2%.

Para corroborar estos resultados y extraer las posibles explicaciones del comportamiento en el
indice de calidad obtenido se utilizaron los resultados arrojados de una encuesta a los
funcionarios del Banco, las opiniones obtenidas a través de un conjunto de entrevistas al
personal de la institucién y a funcionarios de los Gobiernos en tres paises. Entre los
principales factores explicativos se destacan: i) la carencia de una normativa completa y
especifica en relacion al andlisis econdmico de los proyectos financiados por el Banco; ii) el
débil Trabajo Econdmico y Sectorial (TES); iii) el sistema de reconocimiento a los
funcionarios dentro de la institucién; iv) la desconexion entre la calidad del portafolio y la
calificacion de riesgo del Banco; v) la preponderancia de riesgo soberano en el portafolio de
crédito; vi) la separacion organica entre el disefio y la ejecucion de proyectos.



En efecto, uno de los factores causales que se considera mas relevantes es la carencia de un
marco normativo apropiado que promueva la realizacion de un analisis econémico de calidad.
El estandar de calidad explicito en las exigencias plasmadas en la norma del Banco es
excesivamente genérico y carente de cualquier tipo de especificidad que permita ademas de su
aplicabilidad por parte de los equipos de proyectos, la vigilancia de su cumplimiento por
parte de las instancias de revision y aprobacion. Esto es contario a las normas previas del
Banco (por ejemplo la norma OP-302 aprobada en el afio 1981 y que hoy ya no se encuentra
vigente), que establecian un importante nivel de detalle en los procedimientos referentes al
andlisis econémico, técnico e institucional.

Otra de las causas que explica la baja calidad del analisis econémico es el débil trabajo
econdémico y sectorial que realiza el Banco. Esto hace que no exista un conocimiento
profundo y difundido en la institucion respecto a los sectores econdmicos y los paises
prestatarios que son atendidos a través de los créditos otorgados por el Banco. Lo anterior
dificulta el disefio de las intervenciones por parte de los equipos de proyectos, quienes sobre
la base del conocimiento adquirido y de la informacion disponible, deben seleccionar la
intervencion mas rentable en términos economicos.

Adicionalmente, la estructura de incentivos que modela el comportamiento de los equipos de
proyectos, favorece la aprobacion masiva y expedita de préstamos, lo cual, a la luz de los
resultados obtenidos por esta evaluacién, ha atentado contra la calidad de las evaluaciones
econOmicas que certifican a dichos disefios como el mejor destino de los recursos disponibles.
Por otra parte, la divergencia temporal entre las acciones de los hacedores de proyectos y la
materializacion de los resultados de la ejecucién de los mismos hace que sea dificil estructurar
un esquema de remuneraciones atado a los resultados del desarrollo.

También se suman a las causas de los resultados arrojados por la presente evaluacion la
desconexidn existente entre al calidad del portafolio de crédito del Banco y la calificacién de
riesgo de su deuda en los mercados de capitales, la alta proporcion de proyectos aprobados
con garantia soberana, que relaja la necesidad de sustento de la rentabilidad econémica y
financiera de los proyectos que se financian y por ultimo la desvinculacion que ha existido
entre los funcionarios encargados del disefio de las operaciones de crédito y quienes deben
Ilevar a cabo la ejecucién de los mismos.

Entre las principales recomendaciones que se desprenden de esta evaluacion destacan i)
establecer un marco normativo y de guias sectoriales que posibiliten la elaboraciéon y la
supervision de un analisis economico de calidad, ii) promover que los incentivos de la
institucion, en términos del reconocimiento de los funcionarios, estén orientados al fomento
de la calidad de los proyectos, mas que a las cantidad de éstos y iii) fortalecer el analisis
econdmico sectorial como base estratégica en la elaboracion de proyectos de calidad.
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I. INTRODUCCION

En la actualidad, el patron de competencia en el mercado de financiamiento soberano
para América Latina ha cambiado significativamente. En concreto, las alternativas de
financiamiento para la Region se han ampliado sustancialmente y actualmente
incluyen, ademas de la banca multilateral, la banca comercial internacional, los fondos
privados de pensiones y los mercados de capitales. En este contexto, los organismos
financieros multilaterales han puesto un mayor enfasis en el impacto que sus
operaciones pudieran tener sobre el desarrollo como su principal ventaja comparativa
en relacion con la oferta existente.

En esta direccién, el Banco ha adoptado un enfoque de gestion por resultados y ha
asumido el compromiso de evaluar y medir la incidencia de sus actividades en la
region. Estas iniciativas no han supuesto una nueva concepcion de su naturaleza, pero
si una mayor consistencia de su actividad con los objetivos planteados en su propio
convenio constitutivo. Segun este, el Banco es una institucion multilateral cuyo fin «es
contribuir a acelerar el proceso de desarrollo econdémico y social, individual y
colectivo, de los paises miembros regionales en vias de desarrollo»® a través, entre
otras actividades, del «financiamiento del desarrollo de los paises miembros, dando
prioridad a los préstamos y operaciones de garantia que contribuyan mas
eficazmente al crecimiento econémico de dichos paises».” Este objetivo supone
como actividad fundamental:

Cooperar [...] a orientar su politica de desarrollo [la de los paises] hacia una mejor
utilizacion de sus recursos, en forma compatible con los objetivos de una mayor
complementacion econémica y de la promocién del crecimiento ordenado de su
comercio exterior; y proveer asistencia técnica para la preparacién, financiamiento y
ejecucién de planes y proyectos de desarrollo, incluyendo el estudio de prioridades y
la formulacién de propuestas sobre proyectos especificos [el énfasis es nuestro].?

El cumplimiento de los objetivos enfatizados se logra sobre la base de una serie de
herramientas entre las que destaca el analisis econdmico. Este permite, por un lado,
atribuir valores esperados a los objetivos enunciados en los proyectos planteados v,
por lo tanto, tomar decisiones sobre la base de un conjunto de modelos de intervencion
alternativos. De este modo, su realizacion incide positivamente en el desempefio de las
operaciones realizadas y se constituye en una herramienta para medir y optimizar el
impacto del Banco en el desarrollo. Sin embargo, los resultados del andlisis de
evaluabilidad de los proyectos* que realiz6 OVE en el 2001 mostraron, entre otros
problemas, que un numero relativamente bajo de proyectos incluia algin tipo de
analisis economico.

Dada la coyuntura descrita al inicio, el Banco ha puesto un mayor enfasis tanto en
garantizar la calidad de su andlisis econdmico como en optimizar su desempefio en
términos de resultados. En esta direccion, OVE asumio la tarea de evaluar su calidad
y, para hacerlo, construyd un instrumento que establecid, sobre la base de las mejores

! Documento GN-1912, Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo.

? |bid.
* Ibid.

* Documento RE-275, Anélisis de evaluabilidad de los proyectos, 2001.
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practicas internacionales, una serie de indicadores de desempefio para aquel. Estos se
analizaron en una muestra constituida por 190 proyectos aprobados durante el periodo
1997-2006 y representativa, en términos proporcionales, de la distribucion sectorial y
por pais del universo de proyectos del Banco para dicho periodo. Los resultados
obtenidos a partir de este analisis se complementaron con la aplicacion de encuestas y
entrevistas a funcionarios del Banco y de las contrapartes en los gobiernos en un
intento por establecer sus posibles explicaciones.

Este documento presenta el marco de la evaluacion realizada y sus principales
resultados y hallazgos. Su desarrollo se ha estructurado del siguiente modo:

(i)

(i)

(iii)

en primer lugar, aborda algunos aspectos conceptuales referidos al analisis
econdmico con el objetivo de precisar la definicién de base que sirvié como
punto de partida para la evaluacion realizada y presenta tanto las mejores
practicas internacionales en la materia como las que se derivan, al menos en
términos teoricos, de las normas que lo regulan al interior del Banco, con la
finalidad de contrastar la definicion de base presentada con la propia préactica
internacional e institucional al respecto;

en segundo lugar, presenta el instrumento disefiado para evaluar la calidad del
analisis econémico, considerando sus fundamentos conceptuales vy
metodoldgicos, asi como sus principales alcances y limitaciones, y los
resultados de su aplicacién en una muestra de proyectos aprobados en el
horizonte temporal seleccionado y, finalmente,

presenta los resultados obtenidos y postula una serie de factores explicativos de
la calidad del analisis econdmico del Banco a partir de los datos recogidos por
la encuesta y las entrevistas aplicadas a los funcionarios y también a la
contraparte del Banco en los paises prestatarios seleccionados.
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Il. CALIDAD DEL ANALISIS ECONOMICO

Definicion del Analisis Econdmico

En la presente evaluacion se concibe el analisis econdmico como uno de costo-
beneficio, es decir, como una herramienta que, en su alcance social, permite la
cuantificacion, en términos monetarios, del valor de todas las consecuencias que una
politica, un proyecto u otro tipo de intervencién gubernamental pudiera tener para los
miembros de una sociedad.’® En esta medida, el analisis econémico se constituye en
un sistema de eleccion, que permite hacer ordenables las preferencias sociales en
relacion con las posibles soluciones de los problemas identificados.

A diferencia de la evaluacién que realizan las empresas, que tiende a considerar solo
los costos y beneficios en términos de gastos e ingresos, el analisis economico es un
método de valoracién que cuantifica todos los impactos —incluyendo las
externalidades positivas y negativas— de una politica o intervencion especifica sobre
la entidad que lo lleva a cabo, la sociedad y los diversos actores (stakeholders)
implicados.

Concretamente, la utilidad esperada del analisis econdmico descansa en su capacidad
de:

Q) determinar la naturaleza rentable de un proyecto (cuando se compara
contra el costo del capital)

(i) asignar eficientemente los recursos financieros con los que cuenta (a
través de la comparacion de los beneficios econdmicos netos esperados
de las alternativas consideradas)

(iii)  redisefar los componentes o actividades que definen el proyecto con la
finalidad de garantizar mayores beneficios netos futuros.

Asi, un analisis econémico de calidad identifica proyectos inviables y, en este sentido,
opera como un mecanismo que controla la rentabilidad de la cartera tanto en términos
financieros como econdmicos. En esta medida, su utilizacion no garantiza la
consecucion de proyectos exitosos, sino que actia como un dispositivo revelador de la
probable rentabilidad de los mismos. El analisis econémico también puede ser
utilizado para seleccionar entre proyectos alternativos, asi como para redisefiar o
eliminar componentes durante el periodo de preparacién del proyecto, toda vez que
éste suministra informacion valiosa respecto a la escala de inversion oOptima, la
localizacion, la tecnologia y tiempo de inversién de una operacion. Esta valoracion
permite reconstruir las alternativas iniciales, dando lugar a un disefio de proyecto
optimizado.

® BOARDMAN, Anthony E. y otros. Cost-Benefit Analysis: Concepts and Practices. 3.2 ed. Nueva Jersey: Pearson
Prentice Hall, 2006.

® Limitaciones en la teorfa, la naturaleza del sector evaluado o la disponibilidad de datos y de recursos analiticos,
pueden hacer imposible para el analista la medicion y valoracién de todos los impactos de una politica. En los
casos en los que los impactos pueden ser cuantificados pero no valorados se exigira la elaboracion de un anélisis
de costo-efectividad o de costo minimo.
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El uso del analisis econdmico como herramienta de evaluacion durante el ciclo de
proyecto tiene dos cualidades adicionales. En primer lugar, impone la disciplina de
declarar en términos medibles los objetivos que esperan alcanzarse a través de la
implementacion del proyecto, como consecuencia de exigir la utilizacion de
indicadores de resultados y de sus respectivas lineas de base. En segundo lugar, acota
el alcance de los objetivos del proyecto al requerir su mensurabilidad, con lo que
impide la inclusion de objetivos sobredimensionados y conduce a la formulacion de un
marco analitico de gestidn por resultados.

Uno de los principales rasgos de la evaluacion econémica de un proyecto es su
caracter iterativo, es decir, el hecho de que, ademas de usarse al inicio de aquel, pueda
aplicarse varias veces mas al interior de su ciclo de desarrollo. No obstante ello, los
momentos cruciales para realizarla son tres y cada uno de ellos determina un tipo
especifico de analisis econdmico: a) el ex ante, que se realiza en la etapa de disefio y
sirve para decidir, entre un conjunto de alternativas, a cual seran asignados los
recursos disponibles; b) el de medio término, que se utiliza en la etapa de desarrollo y
puede servir, entre otros fines, para tomar una decision cuando es potencialmente
factible trasladar recursos a usos alternativos; y, finalmente, c) el ex post, que se
realiza después de la etapa de implementacion y sirve para evaluar si el proyecto
resultd efectivo en el alcance de sus objetivos. El analisis econémico ex post
suministra informacion no solo respecto a una intervencién particular, sino que, y esto
es aun mas importante, provee informacién relevante para el disefio de intervenciones
similares, permitiendo con ello mejorar la calidad de las evaluaciones ex ante de
dichos proyectos.

En términos ideales, estos tres analisis se requieren entre si y producen una sinergia
muy util en el disefio y desarrollo de proyectos futuros. Un analisis comparativo entre
los andlisis ex ante y ex post puede otorgar informacion util acerca de los grados de
prediccion de los modelos considerados en el disefio y permite acumular un acervo de
informacién que sirva como patrén de referencia para otras posibles intervenciones’.
Este tipo de interaccion entre las etapas del ciclo del andlisis econémico tiene aln mas
sentido cuando el usuario del analisis econémico es un banco de desarrollo que hace
juegos repetidos en los mismos paises y en los mismos sectores productivos. Aprender
de la experiencia de una forma eficiente, capitalizando el conocimiento adquirido, es
una de las bondades que se derivan del uso del analisis econémico®.

1.  Alcancey Limitaciones del Analisis Econdmico

Evidentemente, el andlisis economico, entendido como uno de costo-beneficio, no
agota todos los aspectos que deberia considerar la elaboracion de un proyecto y su
alcance, aunque importante, se restringe al calculo de su rentabilidad econdmica. De
hecho, cualquier proyecto requiere de otros tipos de analisis que se ocupen de
establecer su factibilidad técnica e institucional, su consistencia con las estrategias
sectoriales y macroeconémicas establecidas por el gobierno y por el propio Banco, asi
como con el contexto en el cual este se desenvuelve. Por tanto, el analisis econémico
es solo una parte del analisis que toma como dado que el proyecto es técnicamente

" Un ejemplo de este beneficio son algunas de las metodologias de analisis econémico sectorial que incorporan
los manuales de los sistemas de inversién publica y que se basan en los resultados de proyectos ya realizados en
el ambito de que se trate.

8 Esta evaluacién se concentra en la evaluacion econémica ex ante de una muestra de proyectos aprobados
durante el periodo 1997-2006.
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solido y que los arreglos institucionales se haran efectivos durante su ejecucion. Si
estos dos supuestos estan dados, el analisis econdmico es una herramienta valiosa de
evaluacion de alternativas, redisefio y toma de decisiones®.

2.9. Por otro lado, el andlisis costo-beneficio o costo-efectividad no ofrece respuestas
automaticas o inequivocas, pues solo es un instrumento que provee informacion
adicional para orientar el uso de recursos publicos en los sectores productivos y
sociales, extremadamente util. Por ello, si bien del anlisis econémico se desprenden
recomendaciones que permiten llevar acabo un proceso de toma de decisiones
informada; su utilizacion no determina la decision misma. Aunque el analisis
econdémico permite tener una idea de como deberian asignarse los recursos, no es una
teoria de como deberian ser tomadas las decisiones. Estas Ultimas tienen lugar en
instancias burocraticas, en las que el analisis econdmico es tan solo un insumo que
alimenta el proceso de decisiones politicas. En este sentido, el analisis econdmico
constituye un método imperfecto cuyos resultados deben servir para introducir mas
informacidn acerca de la eficacia y eficiencia relativas de un determinado programa, y
no para la prescripcion incuestionable de estrategias.

2.10. Ademas de la restriccion que supone su alcance, el andlisis econémico puede presentar
otro tipo de limitaciones entre las que destacan las siguientes:

(i) En primer lugar, las derivadas de la calidad de los insumos o de los
procedimientos de calculo. El grado de esta pudiera dar lugar a cuatro tipos
de errores: (a) de omision, (b) de prediccion, (c) de medicion y (d) de
valuacion.

(i) En segundo lugar, las relativas a los objetivos finales del proyecto. De
hecho, pudiera haber metas que, aunque no consideradas y distintas de la
eficiencia en términos de costo-beneficio, fueran relevantes para la
intervencion propuesta como, por ejemplo, la de afectar la igualdad de
oportunidades y redistribucion del ingreso.™

(iii) Finalmente, las relacionadas con su capacidad de prediccion, inherentes a
cualquier método econdmico debido a la incertidumbre respecto a como los
individuos responderan a una determinada intervencion y a la posibilidad de
que terceros no considerados en el proyecto se vean afectados de una
manera que disminuyan los costos o beneficios de las politicas aplicadas.

® Como se ha mencionado, a pesar de que el anélisis econdmico se basa en la presuncién de que el proyecto tiene
un soporte técnico solido, en las iteraciones consecutivas de su aplicacién pueden surgir recomendaciones -con el
objetivo de optimizar la rentabilidad econdmica esperada del proyecto- que implicasen modificaciones en el
disefio técnico de algunos de sus componentes.

10 Cuando otras metas, en adicion a la eficiencia, son relevantes, o cuando todos los impactos no pueden ser
monetizados de una manera confiable, el analisis multi-objetivo provee un apropiado marco de analisis. En el
caso especial, en el cual la eficiencia y la igualdad de outcomes son las Unicas relevantes, el analisis costo
beneficio ponderado puede ser una técnica apropiada. ElI primero de los andlisis mencionados, descansa sobre la
nocion de que todas las alternativas de politica podrian ser comparadas en términos de todas las metas relevantes.
El segundo de ellos, provee una regla de decision alternativa para la maximizacion de los beneficios netos. En
lugar de considerar los beneficios netos de manera agregada, estos se calculan para cada uno de los diferentes
grupos relevantes, distinguidos por su nivel de ingreso. Asi, los beneficios netos de cada grupo son multiplicados
por un factor de ponderacién, seleccionado por el analista, para reflejar algunas metas distributivas y luego
sumar los beneficios netos descontados y hacer comparables las alternativas evaluadas.
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Por otra parte, el analisis econdmico requiere que se considere la disposicidn a pagar
de los individuos implicados como un método para valorar los outputs del proyecto y
el costo de oportunidad para valorar los recursos o inputs necesarios para la
consecucion de aquel. En este sentido, existen dos aspectos fundamentales que surgen
como consecuencia de la interpretacion de la disposicion a pagar como una medida de
los beneficios en la valoracion de la eficiencia de las politicas. En primer lugar, existen
limitaciones teoricas en la agregacion de las cantidades que los individuos estan
dispuestos a pagar por un bien o servicio recibido, y estas implican la posibilidad de
que el criterio de beneficios netos no conduzca a un ranking inequivoco de las
intervenciones propuestas. En consecuencia, ordenar las intervenciones en términos de
los beneficios netos no garantiza la transitividad del ordenamiento social de dichas
intervenciones. En segundo lugar, toman parte aspectos de caracter normativo, a causa
de la dependencia que mantiene la disposicion a pagar de la distribucion de la riqueza
en la sociedad, hecho que en la préctica se resuelven a través de la valoracion subjetiva
del analista y de la practica de reportar los beneficios netos por grupo de ingreso.

El Analisis Econdmico en la Practica

En la practica, si bien la evaluacién econdmica de un proyecto puede mostrar una
marcada especificidad sectorial, para su realizacion se hace necesario seguir, en lineas
generales, los siguientes pasos metodoldgicos: (1) especificar el set de alternativas
evaluadas para resolver el problema identificado; (2) determinar la demanda
efectiva y potencial del bien o servicio generado por el proyecto, asi como la oferta
existente y futura; (3) determinar la poblacion objetivo (beneficiarios directos e
indirectos del proyecto) e identificar quienes acarrearan con los costos de la
operacion; (4) catalogar los impactos esperados y seleccionar los indicadores de
medida; (5) cuantificar el impacto de la intervencion a través de los indicadores
seleccionados; (6) monetizar los impactos del proyecto a partir de la utilizacion de
precios sombra para los inputs y outcomes del proyecto; (7) descontar los beneficios
y costos netos del proyecto para computar el valor presente neto (VPN), a través de
una adecuada tasa de descuento social; (8) realizar un analisis de riesgo que permita
reconocer y gestionar la incertidumbre a la que estan supeditados los resultados de la
intervencion; y (9) calcular el impacto fiscal del proyecto, (10) su sostenibilidad
financiera y (11) la capacidad institucional de las entidades involucradas en su
ejecucion.

La aplicacién de la metodologia del analisis costo-beneficio ha sido adoptada por las
organizaciones multilaterales de desarrollo que financian proyectos de inversion con la
finalidad de soportar las decisiones de asignacién de recursos disponibles sobre la base
de la valoracion del impacto esperado de las intervenciones propuestas.! La
sistematizacion de esta metodologia y su adaptacion en cada una de las mencionadas
organizaciones han dado lugar a lo que se conoce como las mejores préacticas
internacionales en esta materia. Como se explica mas adelante, las anteriores han sido
aprehendidas por esta investigacion como estandares de evaluacion de los proyectos
que conforman la muestra. El anexo | presenta de manera detallada cada una de las
dimensiones del analisis costo-beneficio que son consideradas por el Banco Mundial,

1 Como parte del esfuerzo de diseminacion de la practica del analisis costo-beneficio, las agencias multilaterales
de financiamiento han promovido su utilizacion en los ministerios de planificacién (u homoélogos locales) de los
paises prestatarios a través del financiamiento para el desarrollo de los denominados Sistemas Nacionales de
Inversion Pablica (SNIP).
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el Banco Asiatico de Desarrollo, la Comision Europea, el Ministerio de Planificacion
de Chile y el Banco Interamericano de Desarrollo, asi como la conceptualizacion que
cada una de estas instituciones ofrece para cada una de ellas.

1.  El Andlisis Costo-Beneficio desde una Perspectiva Sectorial

Aplicado a través de toda la gama de sectores productivos, el analisis econémico
mantiene caracteristicas comunes. Sin embargo, en cada sector, adquiere rasgos
especificos que, absorbidos por su aplicacion sistematica, logran esquemas
preestablecidos que permiten modelar el disefio del proyecto sobre la base de sus
beneficios netos esperados. Este proceso puede observarse en los cuadros 1y 2 en los
cuales se muestra las especificidades que adquiere el analisis econémico en los

sectores de Infraestructura Vial y Educacion.

Cuadro 1. El Andlisis Econdémico en Proyectos de Infraestructura vial

El analisis econémico en los proyectos de infraestructura vial suele evaluar la factibilidad financiera y
econémica de alguno de los tipos de intervencion siguientes: (a) ampliaciones, a través de las cuales se
aumenta la capacidad vehicular de un camino como consecuencia de la construccion de segundas
calzadas o la construccion de terceras pistas; (b) mejoramiento del trazado, que implican cambios en la
trayectoria del camino, debido a la disminucion de la curvatura de las pendientes o la construccion de un
camino alternativo; (c) mejoramiento de la carpeta, modificando el tipo de carpeta de rodado a una de
mejor calidad, como es el caso de una pavimentacion de un camino de ripio o la rapiadura de un camino
de tierra; (d) reposicion de la carpeta, que consiste en la renovacion parcial o total de la carpeta de
rodado deteriorada; y (e) construccion de nuevos caminos, con la finalidad de incorporar zonas con
problemas de accesibilidad, tales como la construccién de caminos de penetracion, de caminos costeros o
de pasos fronterizos.

A través de estas intervenciones se persigue la consecucion de alguno de los siguientes objetivos: (a)
reducir la congestion, eliminando limitaciones de capacidad en redes o construyendo nuevas conexiones
o itinerarios alternativos; (b) mejorar la eficacia de una conexion, en particular aumentando la rapidez
de desplazamiento y reduciendo los costos de operacion vehicular y la frecuencia de los accidentes
mediante la adopcion de medidas de seguridad; (c) construir conexiones inexistentes o completar la
construccion de redes mal interconectadas que permitan la integracion de territorios trasnacionales,
nacionales o regionales; y (d) mejorar la accesibilidad de las zonas o regiones periféricas.

Con la finalidad de estimar el flujo de costos y beneficios econdmicos es necesario hacer
mensurables los objetivos antes sefialados a través de indicadores de beneficios cuantificables.
Entre estos destacan los siguientes: (a) variaciones en el excedente del consumidor, incluido el
tiempo multiplicado por el valor del tiempo (de trabajo) y las cargas soportadas por el usuario, tales como
las tarifas, los peajes y las modificaciones de los costos de explotacién de los vehiculos sufragados por
estos, en los que se incluyen la variacion en la eficiencia en el uso de combustible, lubricantes,
neumaticos, mantencion y depreciacion; (b) variaciones en el excedente del productor, incluida las
pérdidas y ganancias de los gestores de infraestructuras y los operadores de transporte publico, asi como
cualquier variacion en los impuestos y subvenciones estatales; (c) valoracion del tiempo de los
desplazamientos no profesionales (incluido el trayecto casa-trabajo), que oscilan, en la mayoria de los
paises, entre el 10% y el 42% del valor del tiempo de trabajo; (d) costos ambientales, que dependen, en
general, de las distancias de desplazamiento y del grado de exposicion a las emisiones contaminantes; y
(e) seguridad vial, en la que los métodos utilizados para evaluar los costos externos asociados a los
accidentes evitados deben aplicarse con referencia a los niveles medios de peligrosidad por modo de
transporte.

Elaborar las estimaciones de estos indicadores requiere que el especialista realice una estimacion de la
demanda existente y de la demanda potencial. Para ello se debe calcular (a) la composicion de la flota
vehicular que constituye el trafico promedio diario anual (TPDA) captado por la nueva
infraestructura o la infraestructura reforzada, en términos de tréfico existente, trafico desviado de
otros modos de transporte y trafico generado o inducido;*? (b) la elasticidad con respecto al tiempo y

12 El trafico promedio diario anual (TPDA) se descompone en trafico normal, trafico derivado y tréafico inducido.
El primero se define como aquel que corresponde al volumen original de trafico y al crecimiento esperado de
este. El segundo es aquel que es atraido desde rutas alternativas como consecuencia del proyecto propuesto.
Finalmente, el tercero es aquel trafico nuevo que es completamente posibilitado por la mejora vial, es decir,
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los costos que se desprende implicitamente de las estimaciones de trafico desviado de otros modos; y (c)
la sensibilidad de los flujos de trafico previstos frente a determinadas variables fundamentales: la
elasticidad con respecto al tiempo de desplazamiento y los costos, asi como los niveles de congestion de
distintos modos competidores.

El analisis de viabilidad esta también destinado a calcular, para cada escenario y solucién de referencia,
los costos de inversion y los gastos que previsiblemente ocasionaran las operaciones de renovacion y de
mantenimiento extraordinario (que se efectuaran a intervalos regulares) durante todo el periodo evaluado.
También deberan contabilizarse las perdidas en tiempo que podrian causar a los usuarios de la via, los
posibles cierres u obstaculizaciones asociadas a los trabajos de construccion o mejoramiento previstos; asi
como otros costos sociales asociados al proyecto tales como el precio de reposicion de servicios, de
expropiaciones y de las areas verdes o areas de uso recreacional.

Aunque, los sectores de infraestructura son generalmente conocidos como sectores fuertes,** por su
capacidad de tener indicadores de costos y beneficios mensurables, estos muestran una gran variacion
esperada en indicadores de costos fundamentales. En efecto, retardos en la ejecucion del proyecto,
detalles de ingenieria no previstos, asi como condiciones geoldgicas no identificadas durante el proceso
de disefio y estudios de prefactibilidad técnica, pueden introducir un componente importante de
incertidumbre en los costos agregados del proyecto y, por tanto, en los indicadores de rentabilidad
asociados al proyecto. Por ello, es necesario incluir estos escenarios en el analisis de riesgo.

Cuadro 2. El Analisis Econdmico en Proyectos de Educacion

El analisis econémico de los proyectos de educacion suelen evaluar la factibilidad financiera y econémica
de alguno de los tipos de intervenciones siguientes: (a) construccion de nuevos planteles con el objeto
de aumentar la oferta educativa de la zona geografica que se estudia, (b) implementacion de programas
de capacitacion y actualizacion para los profesores de las unidades educativas y (c) provision de
equipos técnicos, material didactico y recreativo a los planteles educativos. Entre los objetivos que
persiguen estas intervenciones destacan los siguientes: (a) aumentar el nivel de productividad de los
beneficiarios y por ende, sus ingresos y los de los empleadores, (b) lograr una mayor satisfaccion personal
por el conocimiento adquirido y (c) mejorar la insercion de los beneficiarios en la sociedad al permitirles
acceder a nuevos servicios y disminuir las conductas antisociales. Con la ejecucién de estos proyectos se
espera lograr impactos positivos en indicadores de desempefio escolar tales como: el indice de
cobertura', de rendimiento escolar'®, de hacinamiento, de saturacién de la capacidad instalada y de la
capacidad técnica del profesorado.

Para realizar un diagnostico de los requerimientos educacionales de una localidad determinada se utilizan
indicadores educativos tales como: adelanto escolar, asistencia media, cobertura, escolaridad promedio de
la poblacién, tasa de aprobados y reprobados, tasa de analfabetismo, tasa de éxito oportuno y tasa de éxito
total, tiempo de egreso, entre otros. Adicionalmente con el objeto de dimensionar el proyecto que se
disefia, asi como de determinar y cuantificar los potenciales beneficios de su ejecucién es necesario
proyectar la demanda en un horizonte de aproximadamente 10 afios. Para efectos de la proyeccién, es
muy importante considerar, si el area de referencia es consolidada o de densificacién poblacional, si es
area de expansion urbana y si se estan produciendo migraciones como producto del cierre o de la apertura
de alguna fuente de empleo. Conjuntamente, para la delimitacion y caracterizacion del area de estudio es
necesario tener en cuenta los siguientes elementos: la red de establecimientos existentes, limites
relevantes (geografico y administrativos), condiciones de accesibilidad (existencia y estado de las vias de
acceso, medios de transporte publico disponibles, tarifas de los medios de transporte pablico, condiciones
climaticas y condiciones de seguridad ciudadana) y caracteristicas generales del area de estudio (tipo de
zona, condiciones socioecondmicas de la poblacion, localizacion de la poblacion segun estratos
socioeconomicos, infraestructura de zona y aspectos culturales) y caracteristicas administrativas del
sistema educativo. Adicionalmente, es necesario identificar las caracteristicas de la poblacion matriculada
en cuanto a nivel socio-econémico, nivel de educaciéon de los padres y/o apoderados, caracteristicas

aquel grupo de nuevos usuarios viales, que en un escenario de ausencia del proyecto o no se trasladarian o usaran
medios de transporte alternativos a la carretera.

3 En comparacién con los denominados sectores débiles (Educacion y Salud), en los que se percibe una mayor
dificultad para medir los outputs y outcomes derivados de las intervenciones.

Y A través del indice de cobertura se mide el déficit de atencion educacional de la poblacién en edad escolar.
Esta se mide por la proporcion de nifios y nifias matriculados en los niveles de ensefianza parvularia, basica y
media

5 El rendimiento escolar se refiere al mejoramiento del nivel de aprendizaje, elevacion del nivel de cultura,
mejoramiento de los niveles de socializacién y aumento de condiciones de competitividad para el ingreso al
mercado laboral
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culturales predominantes y poblacidn escolar en el area de influencia.

Por otra parte, también se debera determinar la oferta del sistema educacional actual para el &rea de
influencia del proyecto, que corresponde a la capacidad instalada total al momento en que se estd
desarrollando el estudio. Esta dependera de la infraestructura existente, su equipamiento y los recursos
humanos y financieros disponibles. La oferta de infraestructura educacional esta determinada por la
capacidad instalada de los establecimientos educacionales, asi como por la capacidad normativa de aulas,
servicios higiénicos y patios.

Los beneficios esperados de los proyectos educativos son dificiles de medir, especialmente cuando la
demanda privada de educacion no refleja totalmente esos beneficios, debido a que las personas no los
valoran, o porque no tienen el suficiente poder adquisitivo para pagar el valor en su totalidad. En otras
palabras, los beneficios de la educacion no pueden ser estimados a través de la disposicion a pagar de los
usuarios. Sin embargo es posible estimar algunos de esos beneficios por vias indirectas. Asi los
beneficios que se traducen en una mayor produccién del individuo pueden estimarse como la
diferencia de los ingresos que perciben las personas que han alcanzado distintos niveles educativos
a lo largo de su vida. La mayor educacion agrega conocimientos y destrezas que hacen al individuo mas
productivo en su trabajo, lo cual es un beneficio para la sociedad (se produce mas) y también para el
individuo que adquiere la mayor educacion (recibe mayores ingresos por su trabajo).'® El individuo que
recibe la educacion tiene la posibilidad de acceder aun a més educacion, con lo cual lograria mayores
niveles de produccién y podria acceder a mejores niveles salariales. Existen beneficios de la educacion
que son captados por personas distintas del educando, por ejemplo, la asistencia a la escuela permite
que las madres dispongan de mas tiempo y que los nifios se alimenten y estén cuidados. Aun cuando no
podamos valorar los beneficios de todos los proyectos de educacion, si es importante identificarlos,
cuantificarlos y sefialar quién los recibe.

En los costos deberan considerarse costos operativos (remuneraciones, insumos, servicios basicos,
mantencion, arriendos, otros costos de operacion), de inversion (terrenos, construccion, equipamiento y
difusion) y de transporte (costos de transporte: tiempo y costo de traslado, transporte de alumnos y
docentes).

2.15.

2.16.

La Normativa del Analisis Econémico en el BID

Establecer cual es el estandar de calidad del analisis econémico de los proyectos que
conforman la muestra objeto de evaluacién en la presente investigacién hace necesario
conocer el tipo y grado de exigencias explicitas en la normativa del Banco en esta
materia. A este respecto, la normativa que rige la aplicacién del anélisis costo-
beneficio en el Banco ha experimentado considerables modificaciones en el tiempo,
especialmente en relacion con su alcance y nivel de especificidad.

Especificamente, la evaluacion socioecondmica exigida por las Politicas de Préstamo,
en la seccion de Preparacién y Evaluacion de Proyectos (OP-302), cuyos origenes se
encuentran en una discusion celebrada en agosto de 1978 en el seno del Directorio
Ejecutivo,’ se caracterizaba por el amplio alcance de las dimensiones que incorporaba
dentro del andlisis y por contar con un nivel de desagregacion y detalle que permitia al
analista del proyecto derivar acciones especificas a partir de su aplicacion. Como se
observa, la norma OP-302, presentada en el cuadro 3, consideraba, en buena medida,

16 Estimaciones efectuadas en diversos paises indican que los ingresos que percibe un individuo dependen de su
nivel de escolaridad, de su experiencia en el trabajo, de su habilidad innata y de otras variables tales como
relaciones familiares y sociales, adiestramiento en el trabajo, etc. Las estimaciones de ingresos para individuos
con distinto nivel de escolaridad tienen significado en una economia de mercado, pues en ella lo que se paga por
cada unidad de trabajo representa la productividad marginal de esa unidad (es decir, el valor de la produccién
que se obtiene adicionalmente debido al uso de esa unidad). Con base en lo anterior, se suelen estimar los
beneficios de obtener cierta educacion adicional a través de los diferenciales de ingresos para toda la vida del
educando, es decir, los ingresos que obtendria con la educacién adicional menos los ingresos que obtendria sin
esa educacion, todo debidamente actualizado.

17 Esta discusion estuvo liderada por el asesor econémico del Gerente del Departamento de Analisis de Proyecto,
el Sr. Beers, y el Economista de la Unidad de Metodologia del Departamento de Desarrollo Econdmico y Social,
el Sr. Powers.
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las dimensiones de andlisis propuestas en las actuales practicas internacionales, y una
de sus mayores ventajas fue constituirse en un documento de caracter vinculante que
ofrecia al analista una guia para llevar a cabo el analisis economico del proyecto
evaluado.

La norma implicaba la elaboracion de un analisis costo-beneficio, para lo cual los
insumos requeridos, asi como los bienes y servicios provistos por el proyecto, debian
ser valorados a precios de mercado y luego corregidos por posibles distorsiones
(barreras al comercio, impuestos y subvenciones, 0 monopolios) que no permitieran
que ellos reflejasen el costo de oportunidad de los recursos. Una vez obtenidos los
flujos de costos y beneficios valorados a los precios sociales*® correspondientes, se
exigia la obtencién del VPN del proyecto (y de cada alternativa evaluada) mediante el
costo de oportunidad del capital del pais/sector. La norma OP-302 establecia la
realizacién de un analisis de costo-efectividad o costo minimo en aquellos casos en los
que la valoracion de los beneficios del proyecto no fuese posible, debido a que la
ausencia de un mercado explicito para los bienes o servicios producidos por el
proyecto conllevara la inexistencia de un vector de precios que pudiera ser utilizado
como referencia. La propia norma reconocia las limitaciones inherentes a esta
aproximacion, derivadas del hecho de suponer la homogeneidad e igualdad de valor
de los beneficios. Por este motivo, este tipo analisis aparecia, en la horma, como una
solucién de second best, cuando los datos (0 una proxy confiable) no estuvieran
disponible para el analista.

Adicionalmente, la normativa exigia la elaboracion de un analisis de sensibilidad de
los valores inicialmente supuestos sobre cada variable clave del modelo. También
exigia la internalizacion de los efectos indirectos del proyecto, en cuanto reclamaba la
contabilizacién de los efectos ambientales adversos o efectos colaterales positivos,
tales como el estimulo que produce el proyecto sobre las industrias que
proporcionarian los insumos para el proyecto, sobre el desarrollo regional y el proceso
de integracion econdémica, asi como sobre el proceso de diversificacion productiva.

La norma OP-302 reconocia que un proyecto era econémicamente aceptable si su
rentabilidad interna era superior al costo de oportunidad del capital, establecido en
12%. Bajo esta norma, el Banco, ademas de promover la aprobacion de proyectos
socialmente rentables, conducia a la consecucién de aquellos disefios de proyecto
considerados 6ptimos en relacion con cualquier otro modelo de intervencion
alternativo. Por tanto, pasar la prueba de aceptabilidad econdémica era una condicion
necesaria pero no suficiente para que un proyecto fuese aprobado por las instancias de
decision del Banco. El proyecto considerado debia mostrarse, ademas, como la
alternativa Optima, al no existir otra opcion accesible en cuanto a disefio, escala,
ubicacién u oportunidad que pudiera producir mayores beneficios netos.

Por dltimo, la norma exigia la realizacion de un analisis que permitiera medir los
efectos redistributivos del proyecto y mostrar la distribucion de los beneficios segun
los diferentes estratos de ingreso de la poblacion objetivo. Para ello se pedia calcular el
flujo de ingresos bajo la siguiente calificacion del grupo de beneficiarios: (a) sector de
ingreso bajo privado,*® (b) otros sectores privados y (c) sector ptblico.

18 os precios sociales se obtienen luego de limpiar de distorsiones los precios de mercado.
9 |a poblacién de bajos ingresos se determinaba a partir de la estimacion de los costos de requerimientos
minimos de comida, ropa y vivienda.
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Cuadro 3. La Normativa y el Analisis Econdmico

Manual de politicas operativas OP-302
Marzo 19817

Manual de operaciones de procesamiento
PR-1105-5. Norma Vigente

Politicas de Préstamo. Preparacion y
evaluacion de proyectos
Evaluacion Socioeconémica

Ciclo del Proyecto. Fase de Analisis. PR-1105
Evaluacion Econémica. PR-1105-5

Objetivos

Propésito

Este analisis contribuye a asegurar que la actuacion del
Banco haga un aporte maximo al logro de los objetivos
de desarrollo de los paises prestatarios, tales como el
crecimiento econdmico nacional y sectorial, la
integracion regional, una mejor utilizacion de la
tecnologia, una distribucion mas equitativa del ingreso
(en especial mediante el mejoramiento de las
condiciones de vida de las familias mas necesitadas),
la disminucién del desempleo y el mejoramiento de la
balanza de pagos. El analisis socioeconémico se
incorpora también en la preparacion de proyectos a
través de préstamos de preinversion y operaciones de
cooperacion técnica, mediante ambas actividades se
procura seleccionar y formular proyectos en funcion de
los objetivos mencionados.

El analisis econémico esta caracterizado por la
consideracion del uso mas productivo de los recursos
necesarios para realizar un proyecto. En proyectos de
desarrollo, la eficiencia econémica es considerada
desde la perspectiva de toda la sociedad, no desde la
perspectiva de los intereses particulares de un
individuo o una firma. El andlisis econdmico de un
proyecto estd enfocado principalmente a: 1) la
comparacién entre costos y beneficios sociales que
estan asociados a la ejecucion del proyecto; 2)
determinar formas eficientes de usar los recursos; 3)
diagnosticar y valorar los efectos redistributivos de los
proyectos. El analisis costo-beneficio de los diferentes
disefios de un proyecto permite seleccionar aquel
disefio que mejor contribuye a los objetivos de
desarrollo de un pais. Este analisis generalmente se
realiza en sucesivas etapas durante la preparacion del
proyecto, sin embargo la etapa de evaluacion
econdmica tiene lugar cuando se realiza el examen
final del proyecto y las decisiones son tomadas. El
contexto sectorial es estudiado durante la evaluacion
econdmica de un proyecto. Los programas de
inversion sectorial, las fortalezas y debilidades de las
instituciones privadas y publicas en el sector y las
politicas claves del gobierno son también examinados.

Alcance y Método

El analisis econémico comprende lo siguiente: 1) la
identificacion de los insumos fisicos utilizados y de los
productos que ha de proporcionar el proyecto, y 2) la
cuantificacion de esos insumos en términos
monetarios. En este andlisis se emplean metodologias
macroecondmicas generalmente aceptadas y también
metodologias formuladas especialmente por el Banco
u otras entidades para tipos especificos de proyectos.
En todos los casos, el enfoque béasico se cifra en
estimar el valor del efecto diferencial del proyecto en
la economia en su conjunto, comparando lo que
ocurriria en el mercado de insumos y productos con y
sin la inversion.

La fase de evaluacion del analisis de proyectos consta
de dos pasos: 1) un analisis de eficiencia econémica,
en el que se fijan precios a los insumos y productos
segln su valor para la economia en su totalidad, y 2)
un analisis de distribucién, que explica la division de
los beneficios y costos del proyecto entre los
individuos de diferentes nivel de ingresos, entre el
ahorro y el consumo y entre el consumo publico y el
privado. El Banco reconoce la importancia de un
analisis econoémico integral de distribucion y, cuando
es posible, promueve su inclusién en los documentos
respectivos. Esta ahora incorporando sisteméticamente

2 F| resto de las dimensiones contempladas en la norma operativa del Banco OP-302 —ajuste de datos, efectos
indirectos, prueba de aceptabilidad econdmica, minimizacion de los costos a precios de eficiencia, aspectos
sociales de los proyectos y objetivos del proyecto— se presentan en el anexo II.
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el efecto de los préstamos del Banco sobre los
beneficiarios de bajos ingresos. Este analisis esta
sujeto a mejoras en la medida en que se adquiera mas
experiencia en su aplicacion.

En la evaluacion econémica se comparan los
beneficios con los costos econémicos, su resultado
puede expresarse como la tasa de rentabilidad
econdmica interna del proyecto o su valor neto
actualizado (el excedente de los beneficios
actualizados sobre los costos actualizados, en el que la
tasa de actualizacion es el costo de oportunidad del
capital). En el analisis se comparan las distintas
opciones en cuanto a disefio, escala, evaluacion y
oportunidad, de modo de maximizar el valor neto
actualizado y, en consecuencia, contribuir al
crecimiento econémico en la forma mas eficaz posible.

Ordinariamente se lleva a cabo un andlisis de
sensibilidad para determinar el efecto que sobre el
proyecto pueden tener ciertos cambios en supuestos
importantes en relacion con los precios y/o las
cantidades de los insumos y la produccion. Cuando los
datos claves son inciertos, puede hacerse un esfuerzo
por preparar analisis de probabilidades para indicar,
por ejemplo, qué porcentaje de probabilidad hay de
gue se obtenga una tasa de rentabilidad superior al
valor limite aceptable.

A través de los informes de paises y los estudios
sectoriales preparados por el Departamentos de
Desarrollo Econémico y Social se establecen nexos
entre los objetivos nacionales de desarrollo y las
decisiones acerca de qué proyectos podrian
financiarse. Los informes de paises describen la
situacion macroeconémica del pais, el sector y la
region geografica. También deben proporcionar ciertos
parametros nacionales de cuentas fundamentales,
como los costos de oportunidad del capital, y el trabajo
y los bienes locales, que establecen un vinculo entre
los objetivos nacionales de desarrollo y el analisis
econémico de los proyectos. Estos parametros
ayudaran al economista de proyecto a valorar los
insumos y productos del proyecto, desde el punto de
vista nacional, y estableceran un nivel de rentabilidad
minimo (costo del capital) para proyectos financiados
por el Banco. Los parametros se usaran, también, en la
evaluacion ex post de los proyectos.

Ajuste de datos, efectos indirectos, prueba de
aceptabilidad econémica, minimizacion de los costos a
precios de eficiencia, aspectos sociales de los proyectos y
objetivos del proyecto se encuentran en el anexo |1

2.21.

Por otra parte, al observar la actual politica del Banco,* presentada en el cuadro 3, se
aprecian importantes modificaciones en términos del alcance que se exige al analisis
econdmico y del nivel de detalle con que se presenta. En relacion con el primer
aspecto, la norma actual no requiere, por ejemplo, la elaboracion de un analisis de
riesgo, a partir del cual el analista informe de los escenarios adversos que podria
enfrentar el proyecto que se evalGa, asi como de la probabilidad asociada a la

2L E| referente actual de la anterior normativa (OP-302) se encuentra en la evaluacién econémica del Manual de
Operaciones de Procesamiento en la seccidn del Ciclo del Proyecto, especificamente en la Fase de Anélisis (PR-

1105).
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materializacion de estos. En relacion con el segundo, la norma es estrictamente de
caracter general, obviando la inclusion de caracteristicas especificas que no solo
permitirian que fuese cumplida, sino que, ademas, fuese susceptible de supervisién por
parte de las instancias de revision y aprobacion del Banco. Esto resulta evidente
cuando comparamos ambas normas, ya que la mas reciente no detalla el significado ni
la implicancia de ninguno de los tres grandes lineamientos que presenta: (a)
comparacion de los beneficios y costos sociales, (b) determinacion de formas
eficientes de asignar los recursos, y (c) diagndstico y valoracion de los efectos
redistributivos del proyecto.

Las divergencias entre la norma actual y la anterior OP-302 se extiende mas alla de las
fronteras del analisis socioeconomico, abarcando también otras dimensiones
adicionales y complementarias, tales como la evaluacion institucional, técnica y
financiera. Un cuadro comparativo de la norma de 1981 y la norma vigente para estas
dimensiones se presenta en el anexo Ill. Por ejemplo, en relacion con el analisis
institucional, las diferencias de alcance entre la norma anterior y la norma vigente, y
mas aun, de nivel de especificidad son significativas. La norma actual exige la
realizacién de un analisis de «viabilidad institucional» pero no explicita cuales son las
dimensiones que deben revisarse para conocer la capacidad de la(s) institucion(es)
involucradas para llevar a cabo la ejecucion del proyecto. En contraposicion, la norma
OP-302 explicita aspectos que deben considerarse para evaluar la capacidad
institucional de los entes involucrados, entre los que destacan: (a) identificacion de
objetivos y metas (tanto los formales como los derivados de la percepcion de los
diferentes niveles gerenciales); (b) el grado de organizacion de la entidad (estructura
interna: niveles de decision, accion y coordinacion, asi como responsabilidades y
autoridad); (c) el uso de los recursos humanos, financieros y fisicos dentro de la
estructura organizativa; y (d) el marco institucional en el que opera la entidad.

En general, la brecha entre la norma actual y la norma OP-302 se explica porque la
primera solo establece el objetivo que se persigue con su cumplimiento, pero no los
procedimientos o guias generales que deberan guiar la labor del especialista que
evalUa la factibilidad técnica, econdmica, financiera e institucional del proyecto que se
desea llevar a cabo.

El Analisis Econdmico y el Ciclo del Proyecto

En las fases iniciales del ciclo del proyecto, denominadas fase de programacién y fase
de identificacion, el Banco y el Pais entablan un proceso de didlogo a través del cual se
establecen consensos en relacion a los problemas fundamentales de desarrollo, sus
causas y las formas de intervencion mas apropiadas, las cuales pueden ir desde la
definicion e implementacion de una modificacion en el marco regulatorio del pais
hasta la provision de un bien o servicio especifico. Los productos de esta fase
generalmente se plasman a través de informes de evaluacion econémica, documentos
de didlogo de politica, estrategias pais, estudios sectoriales, entre otros. Estos
documentos cumplen tres propoésitos basicos: actuar como instrumentos de facilitacion
del didlogo sobre las estrategias de politica macroeconémica con los paises, servir
como un instrumento de apoyo y retroalimentacion en el proceso de programacién con
el pais y proveer informacién relevante a los equipos de proyecto para el disefio de
operaciones.
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El impacto de estos informes en el proceso de programacion del Banco se concreta a
través de dos mecanismos principales. ElI primero es el posible efecto de estas
propuestas en las autoridades gubernamentales, que podria provocar que adoptaran las
estrategias sugeridas y plantearan estas propuestas en el proceso de programacion. El
segundo, por la via de la coordinacion entre la elaboracion de los informes de
evaluacion econdmica y la programacion de operaciones con cada pais. Este proceso
permite a los especialistas del Banco identificar nuevas posibilidades de inversion y
nuevas formas de intervencion, al proveer informacion relevante a los equipos de
proyectos para el disefio de operaciones, colocando a su disposicion las alternativas
que deben ser consideradas como potenciales soluciones a los problemas identificados.

La elaboracién explicita del analisis econémico, tiene lugar en una etapa posterior
denominada fase de analisis, como se aprecia en el gréfico 1. De acuerdo con el
manual de procesamiento de operaciones de la institucion, en la fase de anélisis, se
evalla la factibilidad de las medidas propuestas por el proyecto desde el punto de vista
economico, técnico, financiero, medio ambiente, legal e institucional.

El proceso de generacion de proyectos, y por tanto el estudio de su factibilidad técnica
y econémica, no es lineal y tampoco se deriva de un ejercicio realizado de arriba hacia
abajo debido, principalmente, a la diversidad de agentes implicados. Los proyectos
que son financiados por el Banco son resultado del consenso entre la actividad de
investigacion y monitoreo que realiza el Banco y el dialogo que se realiza con el Pais,
en donde se acuerdan visiones de desarrollo y se disefia, muy flexiblemente, la agenda
de intervencion. No existe una Unica forma para la generacion de proyectos, por el
contrario, estos pueden originarse por multiples vias. Aungue en algunos casos pueden
ser propuestas de intervencién de autoria exclusiva del Banco o de autoria exclusiva
del Pais, en la mayoria de casos son producto de una actividad conjunta.

En general, los Gobiernos —a través de su Sistema Nacional de Inversion Piblica®—,
son quienes centralizan las propuestas de los distintos ministerios, alcaldias,
municipalidades, etc. y presentan al Banco conceptos preliminares de proyecto. La
seleccidn de estos proyectos por parte del Gobierno puede estar influenciada en alguna
medida por las discusiones con el Banco respecto a los problemas de desarrollo que
tienen lugar en la fase de identificacion, en cualquier caso, el Banco revisa la
consistencia de la solucion especifica con los problemas y soluciones planteadas en el
dialogo con el pais. En la mayoria de ocasiones el equipo de proyecto debe encargarse
de transformar este concepto preliminar en un proyecto completo y aprobable por las
instancias de decision del Banco. En este proceso, el Banco interviene modelando y
optimizando los componentes del proyecto, implicando la inclusién de un conjunto de
elementos de disefio que pueden ser criticos para el éxito del proyecto tras su
implementacion.

Por tanto, a pesar de que los esquemas de generacién de proyectos pueden variar
significativamente en cada caso, e incluso que el grado de institucionalidad y
desarrollo del Sistema de Inversion Publica conlleve a que sea el propio pais quien
Ileve a cabo la evaluacion financiera y econdmica del proyecto que ejecuta, siempre

%2 En la actualidad, la mayoria de los paises de la regién cuentan con sistemas nacionales de inversién publica
(SNIPs), cuyo objetivo es asignar los recursos dirigidos a la inversién publica a aquellos proyectos mas
eficientes, tal y como se explica en el cuadro 4.
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recaera sobre el Banco la responsabilidad de velar porque los recursos otorgados en
préstamo sean asignados de la manera mas eficiente posible.

Cuadro 4. El Papel de los Sistemas Nacionales de Inversién Publica (SNIPs)?

Los sistemas nacionales de inversion puablica (SNIP)?* son coordinadores interinstitucionales que norman y rigen el
proceso de inversion publica. Estos organismos de caracter administrativo integran todos los principios, metodologias,
normas y procedimientos que orientan la formulacion, ejecucion y evaluacion de los programas y proyectos de
inversion realizados con fondos publicos. En este sentido, el objetivo de los SNIP se centra en promover la ejecucion
de proyectos rentables, sostenibles, bien integrados y dimensionados, consistentes con las politicas sectoriales que
resulten coherentes con las prioridades de las politicas y planes nacionales asi como consistentes con las metas de
gasto publico y de endeudamiento externo que definen el marco macroeconémico de mediano y largo plazo.
Considerando que las necesidades de inversion publica son siempre superiores a los recursos disponibles para su
financiamiento, el SNIP de cada pais se enfrenta a la tarea de decidir cuales demandas de inversion publica seran
priorizadas y cuales se deberan postergar en el tiempo por limitacion de recursos. Ademas de restringir de manera
considerable la discrecionalidad en la asignacion de financiamiento a proyectos, al hacer mucho mas riguroso el
proceso de aprobacion y desembolso de recursos, una de las mayores bondades de que los paises desarrollen y
fomenten sus SNIPs es el hecho de contar con un registro ordenado de proyectos de caracter nacional, sectorial,
territorial y local, que les permita una mejor negociacion y un mayor acceso al financiamiento de la preinversion e
inversion por parte de organismos nacionales, internacionales y agencias de cooperacion.

Aunqgue la mayoria de los paises de América Latina cuentan con SNIPs, la evolucién de su institucionalidad y
aplicabilidad no ha sido homogénea en la region. A pesar de que la mayoria de los paises cuentan con legislacion
que regula la operacion de su SNIP, mientras mas reciente es el sistema, mas clara y precisa es la normativa legal que
lo soporta. Asi, el mas antiguo (Chile) no cuenta con un marco legal especifico, sino que se apoya, fundamentalmente
en las instrucciones en la Ley del Presupuesto del Sector Publico. En cambio los sistemas mas recientes (Argentina,
Per(), cuentan con una ley especifica que crea el SNIP y decretos reglamentarios que norman su operacion. Dados que
los bancos de proyectos, de los cuales se derivd la idea de los SNIPs, nacieron como una herramienta de apoyo al
proceso de planificacion de inversiones, los paises mas antiguos se vinculan a las Oficinas o Ministerios de
Planificaciéon. En la medida en que estas fueron reestructuradas o desaparecieron, los sistemas mas recientes se
vinculan a los Ministerios de Hacienda o de Economia. En cuanto a los paises de Centroamérica, a comienzos o
mediados de los noventa, los SNIPs entraron en un ciclo promisorio de revalorizacion, actualizacién y mayor
protagonismo en cuanto a la programacion, administracion y control de la inversion publica. Con funciones y
responsabilidades mas especificas, los organismos u oficinas de planificacion incorporaron con respaldo legal y
metodoldgico la preparacion del plan anual de inversiones publicas como parte de los Sistemas de Administracion
Financiera del Estado y bajo el amparo de los Ministerios de Economia y Finanzas (Panama), Ministerio de Hacienda
(El Salvador), la Secretaria General de Programacion y Planificacion y el Ministerio de Finanzas Publicas
(Guatemala), la Secretaria de Finanzas (Honduras), el Ministerio de Planificacion (Costa Rica) y la Secretaria Técnica
de la Presidencia (Nicaragua).

En relacion al componente metodolégico, la estructura es similar en todos los SNIPs e incorpora aspectos relacionados
con la identificaciéon del proyecto, el diagnostico de la situacion actual, el analisis de alternativas y la evaluacion
privada y social. Solo cambia la profundidad con que se trata cada tema y la forma en que se solicita sea presentada la
informacion. En general, se aprecia una tendencia a desarrollar metodologias cada vez mas detalladas y auto
explicativas, a presentar los resultados del analisis realizado en planillas o formatos estandarizados (por ejemplo, en
Colombia, Bolivia y Pert) y a desarrollar metodologias sectoriales y casos practicos que sirven de guia para otras
tipologias de proyectos.

En relacion a las fuentes de financiamiento incorporadas al SNIP, éste es muy variado, pero puede afirmarse que, en
general, se trata de incorporar a todos los recursos de inversion de que disponen las entidades que hacen parte del
SNIP, incluyendo los fondos de origen externo. Por otro lado dado que la capacitacion es un aspecto fundamental para
el éxito de un SNIP, la mayoria de los paises han desarrollado programas de capacitacién basados en cursos a nivel
basico, intermedio y avanzado. Estos Gltimos usualmente a través de convenios con universidades locales. El Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES) ha tenido un rol pionero y significativo en
éste aspecto, con activa participacion en el montaje del programa de capacitacion en Colombia, la administracion de
cursos del programa de capacitacion en Chile, varios cursos en otros paises y el disefio de nuevos cursos y modalidades
de capacitacion.

En términos de su alcance, es posible afirmar que en aquellos paises en los que la evaluacion de los distintos proyectos
y programas incluidos en los presupuestos de inversion de las entidades del nivel central, territorial o regional se ha
convertido en una actividad sistematica e institucionalizada (por ejemplo en Colombia y en Chile), la eficiencia de la

2% LLa modernizacion de los Sistemas Nacionales de Inversion Publica: analisis critico y perspectivas. CEPAL.
Diciembre 2002.

% Los SNIPs operan a distintas escala de Gobierno: Nacional, Regional y Local. Por su concepcién como
sistemas nacionales, los SNIPs incorporan a todas las entidades del sector pdblico que realizan actividades de
inversion, incluyendo a ministerios, empresas publicas o sociedades con participacion mayoritaria del Estado y a
organismos descentralizados.
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inversion publica ha visto importantemente beneficiada.

Los cambios en los SNIPs se han dado hasta en los Ultimos afios. Por ejemplo, en el caso peruano, recientemente se
introdujeron medidas orientadas a “descentralizar” el SNIP para agilizar la inversién publica en un contexto de
mayores recursos fiscales. Ello implicé que los ministerios, las regiones y los gobiernos locales tuvieran la facultad de
declarar la viabilidad de todos sus proyectos (excepto los de endeudamiento o que requieran aval del Estado),
haciéndose responsables por el control de la calidad de sus inversiones, materia que antes era evaluada por el
Ministerio de Economia y Finanzas en la mayoria de casos. Otro caso interesante es el mexicano, donde se
establecieron distintos niveles de rigor en el andlisis de los proyectos de inversion publica, desde el analisis costo-
beneficio tradicional para los proyectos mas grandes; el costo-beneficio simplificado para las inversiones medianas; el
analisis costo-eficiencia para proyectos de infraestructura social, gubernamental, o programas de mantenimiento; o
simplemente la justificacién econémica en el caso de inversiones y programas de mantenimiento muy pequefios.
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Gréfico 1. El Ciclo del Proyecto, Marzo 2008
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I111. MEDICION DE LA CALIDAD DEL ANALISIS ECONOMICO DEL BANCO EN UNA
MUESTRA DE PROYECTOS APROBADOS EN EL PERIODO 1997-2006

3.1  Este capitulo presenta los resultados de la evaluacion del analisis economico del
Banco en una muestra de proyectos aprobados en el periodo 1997-2006. Su
desarrollo se hace en tres secciones: la primera describe el instrumento de
evaluacion y la segunda, la cartera de préstamos del Banco y, especificamente, la
muestra analizada. Finalmente, la tercera presenta los resultados arrojados por la
aplicacion del instrumento.

A. Instrumento de Evaluacion de la Calidad del Analisis Econémico

3.2 La ausencia de una normativa vigente que defina de manera completa y detallada
el andlisis economico del Banco supuso que la presente evaluacion careciera de
una linea de base que le sirviera de referencia para evaluar la calidad de aquel en
las propuestas de préstamo. Esta limitacion exigio la elaboracion de un
instrumento de evaluacion replicable, que considerara parametros de calidad
compatibles con los estandares internacionales®® y que permitiera discriminar
entre proyectos con andlisis econdmico de calidad diversa. La aplicacion de este
instrumento permitio realizar un diagnostico exhaustivo, que a través de un
procedimiento formal y bajo una valoracion inter subjetiva, brind6 la oportunidad
de determinar fallas, encontrar regularidades y derivar recomendaciones.

3.3 El Banco ha desarrollado dos instrumentos de evaluacion previos relacionados
con el analisis economico: el de evaluabilidad y el de calidad inicial de los
proyectos, disefiados por OVE® y DEV,?’ respectivamente. El objetivo de estas
herramientas, al igual que la propuesta en este documento, era posibilitar que el
Banco contara con evaluaciones comparables sobre sus operaciones y, de este
modo, pudiera mejorar la calidad de sus intervenciones. En relacion con la posible
superposicion de los aspectos evaluados, el instrumento de calidad del analisis

% Una breve revisién de los trabajos anteriores sobre la calidad del analisis econémico, asi como de las
mejores practicas internacionales, puede verse en el anexo Il y | respectivamente.

% OVE desarroll6 y aplicé el instrumento de evaluabilidad a partir del 2001 con el propésito de que el
Banco pudiera hacer efectiva una gestion por resultados. Existen tres areas clave que deben ser
consideradas para determinar el grado de evaluabilidad de un proyecto: a) una clara definicion de los
resultados esperados (expresado como una relacién logica entre las estrategias y los objetivos propuestos),
b) la identificacion de indicadores y de las metas esperadas, para permitir la medicion del alcance de los
resultados efectivamente obtenidos, c) y por Gltimo la identificacion de un sistema de almacenamiento de
datos, para generar informacion de estos indicadores durante el proceso de ejecucion y culminacién del
proyecto.

" DEV desarroll6 el instrumento de calidad inicial de los proyectos en el marco de un esfuerzo de la
Administracion por evaluar la calidad de los proyectos a través de un sistema estructurado de analisis. El
objetivo de este era diagnosticar la calidad de un proyecto en todas sus dimensiones: pertinencia estratégica
y metodoldgica; aspectos técnicos, financieros, econémicos y ambientales; responsabilidad fiduciaria;
evaluabilidad; ejecutabilidad; sostenibilidad; y, por Gltimo, gestién de riesgos. Con este fin se disefié un
modelo de andlisis para cada uno de los tres principales instrumentos de préstamo, pues sus diferencias
conceptuales y de disefio hacian necesario su tratamiento individual.
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econdmico solo comparte algunos elementos comunes con el instrumento para la
evaluacion de calidad inicial de los proyectos®®, mas no con el de evaluabilidad.

1. Unidad de Observacioén

3.4  La presente evaluacion utiliza el proyecto como unidad de observacion, pues este,
como modelo disefiado para lograr determinados objetivos mediante la ejecucion
de un conjunto de acciones, es la entidad que resume la totalidad de los procesos
operativos y que se constituye en el elemento de base para la toma de decisiones
de las instancias de revision y aprobacion del Banco. EI documento de préstamo
del proyecto, es aquel que plasma, en alguna medida, el acervo de conocimientos
acumulados respecto al pais y al sector®® al que se aplica la intervencién, asi como
el conocimiento que se genera durante la preparacion del proyecto.

3.5  Por otro lado, las actividades seguidas con mas detenimiento por las entidades
multilaterales de desarrollo son los proyectos que financian, por lo que suelen
utilizar sus resultados para describir su efectividad. Este hecho se evidencia,
también, en el sistema de registro del Banco, pues sus operaciones se asocian,
generalmente, a un proyecto especifico que guarda relacion con los gastos
operativos y el tiempo del personal dedicado a su preparacién, disefio, ejecucién y
supervision.

3.6 Ademaés de los documentos de préstamo, el presente estudio examind, los anexos
metodoldgicos y analiticos relativos al analisis econdmico que soportan el disefio
del proyecto con el fin de determinar si existia evidencia de que se consideraron
intervenciones alternativas al proyecto presentado, asi como de verificar si los
riesgos inherentes a este se identificaron y valoraron correctamente en las etapas
de disefio y preparacion.®

3.7 Aun cuando fueron revisados todos los documentos disponibles a través de la red
interna y externa del Banco que estuviesen relacionados con el proceso de
preparacion y disefio de los proyectos, la unidad de observacion utilizada presentd
varias restricciones que es necesario destacar.> A pesar de que existe algin

8 E] caso mas notorio es el aspecto econdmico del proyecto. No se pudo acceder a la informacién de las
calificaciones establecidas previamente con dicho instrumento, por lo que fue imposible realizar una
comparacion entre las evaluaciones de calidad inicial y los resultados encontrados en este documento.

% Segun estudios llevados a cabo por el Banco Mundial, un project leader hace uso de informacion
proveniente de de analisis macroecondmicos y estudios sectoriales (ESW por sus siglas en inglés), incluso
hasta cuatro afios después de que estos son publicados.

%0 Se revisé toda la documentacion que estuviese disponible en la intranet del Banco para cada proyecto de
la muestra. Del total de 190 proyectos, 172 presentaron algin tipo de anexo. Con respecto a los tipos de
anexos encontrados, 25 presentaron un analisis institucional, 7 un analisis ambiental, solo 20 proyectos
presentaron anexos relacionados con el anélisis econémico (cabe resaltar en total se analizaron 57 anexos
econdmicos dado que 7 de estos proyectos presentaron méas de un anexo econémico) y 137 presentaron un
marco Idgico. Asi mismo, se tuvo acceso a diversos tipos de anexos como el plan de adquisiciones, la carta
de politica y la matriz de resultados, entre otros.

% Estas mismas restricciones han sido destacadas por estudios anteriores de otras entidades financieras
multilaterales. Como ejemplo puede verse: BANCO MUNDIAL. A review of the quality of economic analysis
in staff appraisal reports for projects approved in 1993. Washington DC: Banco Mundial, 1995.
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analisis econdmico de buena calidad, hay un namero significativo de proyectos en
los que el documento de préstamo o los documentos técnicos de soporte del
proyecto no proveen una base adecuada para valorar la calidad del andlisis
econdémico.® La informacién presentada en estos informes en relacién con el
tema es muy limitada, pues no ofrece las comparaciones entre las alternativas de
intervencion examinadas y, por lo tanto, no permite discernir, a partir de aquel,
cuéles fueron las razones que condujeron a que el proyecto presentado fuera
seleccionado.® El analisis econdmico presentado en el documento de préstamo
tiende a focalizarse fundamentalmente en la presentacién de indicadores de
rentabilidad como la tasa interna de retorno y el valor presente neto del proyecto,
pero no provee informacion suficiente para evaluar todos los aspectos relevantes
para caracterizar su calidad.

3.8 Asi mismo, el formato bajo el cual se presenta el contenido del analisis
econdémico en los documentos de préstamo no facilita su inclusion. Este se
presenta en forma extremadamente agregada en tres partes del documento
(analisis socioecondémico, analisis de riesgos y analisis financiero) y, ademas, el
espacio disponible para su presentacion es reducido, por lo que las explicaciones
son necesariamente muy generales. La carencia de una norma que exija
formalmente la presentacion de la documentacion detallada del analisis
econdémico como un requisito de aprobacion hace que, en una parte significativa
de la muestra revisada en la presente evaluacion, se verifique la ausencia de algun
analisis de esta naturaleza.

3.9 En contraste, la utilizacion extendida del marco 16gico® en los proyectos
presentados para aprobacion, hace que estos siempre cuenten con algun nivel de
evaluabilidad.®® En la aplicacion de este instrumento, dificilmente se afronta el
problema de no encontrar un nivel minimo de evaluabilidad, puesto que el marco
I6gico requiere la presentacion de resultados esperados, indicadores o metas. Este
problema que si se da cuando se evalla la calidad del analisis econémico, toda
vez que hay proyectos que no presentan ningun tipo de analisis de esta naturaleza.

®2 BANCO INTERAMERICANO DE DESAROLLO. «Economic Analysis for Development Effectiveness:
Proposed Guidelines». Washington DC: Banco Interamericano de Desarrollo (DEV).

¥ Uno de los errores fundamentales del analisis econémico presentado a las unidades de revisién y
aprobacion es la ausencia de alternativas al proyecto elegido para dar solucién al problema identificado. El
documento de préstamo deberia proveer una discusion de los objetivos del sector y de las alternativas
consideradas que conducen a la consideracién del curso de accién propuesto. Este requerimiento no implica
necesariamente que el equipo de proyecto haya tenido que realizar este analisis, pues este podria ser
elaborado por el economista pais, el economista sectorial del Banco o, incluso, el Ministerio de
Planificacion del pais prestatario.

* EI marco ldgico, herramienta de uso extensivo en los proyectos del Banco, y el analisis econémico son
instrumentos complementarios y no sustitutos. Mientras a través del primero se pueden cuantificar las
condiciones antes y después de una intervencion, el segundo permite analizar el impacto del proyecto, es
decir, comparar los escenarios con y sin proyecto.

% Asi lo muestra la el estudio sobre la evaluabilidad de los proyectos realizado por OVE: BANCO
INTERAMERICANO DE DESAROLLO. «Analisis de la evaluabilidad de los proyectos, 2001». Documento RE-
275. Washington DC: Banco Interamericano de Desarrollo (OVE), 2003.
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2. Descripcion del Instrumento

El instrumento de evaluacion aqui propuesto considera un conjunto de factores
que complementan la evaluacién del analisis costo-beneficio o costo-efectividad.
Asi, el instrumento agrupa ocho dimensiones: (i) relacion entre los objetivos del
proyecto y el analisis econdmico, (ii) consideracion de alternativas, (iii) analisis
financiero, (iv) andlisis costo-efectividad o costo-beneficio, (v) impacto fiscal,
(vi) impacto ambiental, (vii) analisis de riesgos y (viii) analisis institucional. A
cada una de estas dimensiones corresponde uno o mas criterios de evaluacion, con
lo que la herramienta utilizada evalGa un total de 14 criterios.

Tanto las dimensiones como los criterios guardan una relaciéon directa con el
analisis econémico —costo-beneficio o costo-efectividad®®. La primera dimensién
evalUa si existe una relacion entre los objetivos del proyecto, siempre presentes en
cualquier propuesta de préstamo, y los beneficios del proyecto descritos en el
analisis economico. La segunda dimension corrobora la presentacion de cursos de
accion alternativos al proyecto, entre los cuales también se contempla el escenario
contrafactual, es decir, la alternativa de no tomar ningan curso de accion. El
analisis financiero, la tercera dimensién, no evalGa todos los d&mbitos que un
estudio de esta naturaleza usualmente presenta, sino méas bien solo considera
aquellos aspectos que son relevantes para al andlisis econoémico. En particular, la
presencia de flujos financieros puede servir de base para la elaboracion del flujo
econdmico. La cuarta dimension evalia la calidad del analisis econémico
propiamente dicho.

La quinta dimensién analiza si se estudiaron las implicancias del proyecto en
términos quiénes son los agentes que pagan o reciben los impuestos, subsidios y
transferencias. EI impacto ambiental del proyecto, referido a la sexta dimension,
no contempla analizar la calidad de los estudios de impacto ambiental, sino
Unicamente si los impactos esperados, fueron evaluados en el flujo econémico. De
la misma forma, la séptima dimension, el analisis de riesgos, no pretende evaluar
la calidad de las consideraciones propuestas en relacion a todos los riesgos que
puede estar sujeto un proyecto, sino mas bien se centra, en los riesgos que pueden
afectar el flujo econdmico del proyecto. Finalmente, el analisis institucional esta
referido a aquellos actores (stakeholders) identificados en el analisis econdmico.

A partir de lo sefialado, queda claro que el instrumento propuesto no constituye
una evaluacion completa de todos los aspectos usualmente abordados por un
analisis financiero, fiscal, ambiental, de riesgos e institucional; sino Gnicamente
algunos ambitos que estan ligados al analisis costo-beneficio o costo-efectividad.
A continuacidn se presenta una tabla que resume todas las dimensiones y criterios
del instrumento, asi como una descripcion de los requisitos minimos que los
proyectos debian cumplir para alcanzar la maxima calificacion en cada criterio.

% Costo-efectividad o costo minimo, dependiendo del sector que se evalta y de la informacién de la que
dispone el analista.



-22 -

Tabla 1. Instrumento de Evaluacion de la Calidad del Analisis Econdmico®’

1. Relacién entre los objetivos del proyecto y el andlisis econdmico

1.1 Relacién entre los objetivos del proyecto y el analisis econémico: se presenta una definicion mensurable de los
objetivos. Existe una relacion directa entre estos y los beneficios del proyecto, que han sido cuantificados en el analisis
costo-beneficio o costo-efectividad.

2. Consideracion y evaluacion de alternativas
2.1 Escenario contrafactual: se considerd un escenario sin proyecto, en la cual se mencionan y sustentan (con una
descripcion detallada y una presentacion de flujos) los beneficios y costos asociados a esta opcidn.

2.2 ldentificacién y evaluacion de alternativas: se consider6 un set de alternativas distintas a la realizacion del proyecto,
en la cual se mencionan y sustentan (con una descripcion detallada y una presentacion de flujos) sus beneficios y costos.

3. Analisis financiero

3.1 Estimacion de los flujos financieros: los flujos financieros de ingresos y costos (de disefio, ejecucion y operacion)
generados por cada una de las alternativas evaluadas se presentaron de forma detallada.

3.2 Capacidad de endeudamiento: se evalu6 el historial crediticio de la entidad con el Banco u otras instituciones, su
clasificacion crediticia, los estados financieros y la composicion, estructura y servicio de su deuda. Adicionalmente, para
los préstamos al sector publico, se presentd un andlisis de las cuentas fiscales (presupuesto, ingreso, gastos y resultado
econémico).

4. Andlisis costo-efectividad o costo-beneficio

4.1 Andlisis costo-efectividad: en el caso en que los beneficios no pudieron ser valorados, se aplico el analisis de costo
minimo, costo-efectividad o costo-efectividad ponderado, presentdndose la ratio costo-efectividad de cada una de las
alternativas evaluadas. Cuando se trabajo con el andlisis costo-efectividad, se sustentd que los indicadores utilizados
fueran confiables (rinde los mismos resultados cuando es aplicada en repetidas ocasiones sobre los mismos individuos) y
validos (refleja una estrecha relacion con el concepto subyacente).

4.2 Anélisis costo-beneficio: en el caso en que los beneficios pudieron ser valorados, se realizé un andlisis costo-
beneficio. Se expuso de manera detallada, ademas de la tasa interna de retorno (TIR), el valor presente neto (VPN) y los
flujos del proyecto. Este analisis se realiz6 para cada una de las alternativas evaluadas.
5. Impacto fiscal

5.1 Identificacion del impacto fiscal sobre agentes del proyecto: se identificaron quiénes eran los agentes que recibian o
aquellos que pagaban los impuestos, subsidios y transferencias, con lo que se reconocieron los agentes beneficiados y
perjudicados con el proyecto. Se cuantificaron las ganancias y pérdidas de los agentes involucrados.

6. Impacto ambiental

6.1 Consideracion del impacto ambiental del proyecto: los costos ambientales derivados del estudio de impacto, asi
como el costo de las medidas de mitigacion propuestas, se incorporaron en el analisis costo-beneficio.

7. Analisis de riesgos

7.1 Analisis de sensibilidad: se realiz6 un analisis de sensibilidad con el objeto de evaluar la variacién a la cual estan
sometidos los flujos de beneficios netos ante modificaciones en los pardmetros sobre los cuales se establecen los supuestos
del andlisis (vector de precios, retardo promedio de ejecucion, demanda promedio del bien y estabilidad institucional, entre
otros). El nivel de stress al cual se sujet6 cada alternativa respondi6 a la variabilidad propia de los parametros involucrados
y no a un cambio arbitrario sobre los beneficios y costos del proyecto.

7.2 Analisis de switching value por supuesto y probabilidad asociada: se realiz6 un andlisis de switching value para
cada uno de los parametros identificados y utilizados en el analisis de sensibilidad. Ademas, se corrobord, través de un
analisis de su distribucidn, que los valores de los pardmetros —para los cuales el VPN se anula o la TIR se ubica debajo
del umbral establecido por el Banco— tienen poca probabilidad de ocurrencia.

7.3 Variables a ser monitoreadas y medidas de mitigacion: se propuso el monitoreo periédico de las variables que
sensibilizan en mayor medida el flujo de beneficios netos esperados del proyecto a partir de los dos analisis previos
(sensibilidad y switching value). Se indicaron las medidas de mitigacion correspondientes en caso de fluctuaciones, asi
COMO SU impacto y costo asociado.

8. Analisis institucional

8.1 Stakeholders y su comportamiento, preferencias e incentivos: se elabor6 una matriz institucional en la que se
identificaron cada uno de los stakeholders afectados por el proyecto, explicando de forma detallada la relacién que guarda
cada uno con el proceso de cambios que se adelanta en términos de insumos, productos y resultados. Ademas, se
expusieron de manera detallada las preferencias e incentivos de cada uno de los stakeholders identificados.

8.2 Debilidad de instituciones involucradas y medidas de mitigacion: se han identificado y detallado las debilidades de
las instituciones participantes para que las actividades requeridas por el proyecto tenga una implementacion exitosa; asi
mismo, se propusieron las medidas de mitigacion correspondientes a las debilidades identificadas.

%" Las definiciones presentadas en la tabla 1 para cada criterio es la que corresponde a la calificacion mas
alta (4) para cada una de las dimensiones evaluadas. La conceptualizacién de cada una de las cuatro
calificaciones posibles se consigna en el anexo 1V, que presenta la herramienta de evaluacion detallada.
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3.14  El instrumento de evaluacion ha sido disefiado para evaluar la calidad del anélisis
econdémico de los proyectos de inversion y, en menor medida, los préstamos de
reforma de politica que integran la cartera de préstamos del Banco. Esta Ultima
categoria de instrumentos exhibe un conjunto de particularidades que hacen que la
evaluacion de su impacto requiera de la utilizacion de metodologias de equilibrio
general, parcial u otros, méas que de un analisis del tipo de costo-beneficio.
Ademas, precisan de un mayor nivel de profundidad en la utilizacion de matrices
institucionales, pues estas deben hacer posible evaluar las acciones, interacciones
y consecuencias de las reformas sobre las agencias institucionales involucradas.

3.15 Si bien el alcance del instrumento de evaluacion presentado se restringe al analisis
costo-beneficio, y eso impide su utilizacién para realizar una evaluacion
exhaustiva de los préstamos de reforma de politica, su naturaleza si posibilita la
evaluacion del analisis institucional y de la capacidad de endeudamiento del
Estado o de la entidad gubernamental que llevard a cabo el proceso de reforma.
De hecho, estas son las dimensiones que, en la préactica, reciben mayor atencién
en los documentos de préstamos de esta naturaleza. No obstante, aquellos
proyectos catalogados bajo este instrumento (préstamos de reforma de politica) de
financiamiento se excluyeron en la exposicion del andlisis de los resultados,
aunque el presente documento ofrece, en un anexo, una breve descripcion de los
resultados de aplicar el instrumento a esta clase de préstamos.

3. Sistema de Calificacion y Consistencia de los Criterios Evaluados

3.16 Se empled una escala del 1 al 4 para calificar cada uno de los criterios que
integran los ocho mddulos de andlisis de la herramienta de evaluacion, en la que 1
representa la peor y mas baja calificacion (pobre); 2, una calificacion también no
satisfactoria (regular); 3, wuna calificacion moderadamente satisfactoria
(aceptable); y 4, la calificacién mas alta y satisfactoria (bueno).

3.17 Para facilitar la aplicacion de la herramienta y la consistencia de las calificaciones
entre los proyectos revisados, se elaboraron lineamientos de clasificacion que
muestran de forma explicita el significado de cada una de las cuatro calificaciones
posibles (pobre, regular, aceptable y bueno) para cada uno de los criterios de las
ocho dimensiones evaluadas, viabilizando el consenso entre los evaluadores en
cuanto a lo que significa cada dimension y al tipo de evidencia que lleva a un
puntaje y no a otro.*® Para corregir los sesgos que pudieran tenerse de una
evaluacion de este tipo, por la subjetividad inherente que supone una calificacion
cualitativa, se llevd a cabo un proceso de validacidon posterior. Este implico la
elaboracion de 190 plantillas con los comentarios de cada proyecto para cada
criterio evaluado, a fin de facilitar la identificacion de inconsistencias entre las
calificaciones otorgadas por los miembros del equipo de evaluacion.

*® BOLT, Richard y otros (2004) «Economic Analysis of Policy-Based Operations: Key Dimensions».
Asian Development Bank.
¥ a herramienta de evaluacion se muestra detallada en el anexo IV.
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4. Limitaciones del Instrumento

La principal limitacion del instrumento presentado es que no permite evaluar, a
profundidad y detalle, todos los aspectos de la calidad del analisis econémico. El
ejercicio de minimizar la subjetividad en las calificaciones mediante la utilizacion
de requisitos especificos para cada criterio del instrumento ha derivado en el
establecimiento de una valla que determine lo que se entiende por un trabajo de
calidad minima (benchmark). En este sentido, lo que se termina evaluando es si el
proyecto cumple los requisitos minimos para tener un analisis econémico de
calidad, con lo que se puede afirmar que la evaluacion refleja la existencia de las
condiciones necesarias, mas no suficientes, para alcanzar el nivel de calidad mas
alto.

Adicionalmente, aunque la herramienta de evaluacion permite categorizar
diversos aspectos relacionados con la calidad del andlisis econémico, no hace
posible evaluar completamente la calidad del disefio del proyecto. Como ya se
sefiald, la unidad de observacion, los documentos de préstamo y los documentos
anexos relativos al analisis economico, usualmente no proveen informacion
completa sobre el disefio del proyecto.

Dado que el diagnostico se ha llevado a cabo sobre proyectos que pertenecen a los
distintos sectores (Saneamiento, Turismo, Energia, Transportes, etc.) en los cuales
ha intervenido el Banco y que los pardmetros de referencia incluidos en la
herramienta son generales y libres de especificidad sectorial, la identificacion de
caracteristicas del analisis economico que son idiosincrasicas a cada sector no son
capturadas a través de la herramienta de evaluacion. De hecho, esta es una
caracteristica de las plantillas de verificacion de calidad utilizadas por las
herramientas de evaluabilidad y de calidad inicial, asi como por las evaluaciones
del Banco Mundial sobre la calidad del analisis econémico.

Cartera de Préstamos del Banco y Muestra Utilizada

Entre 1997 y 2006, el Banco aprobd un total de 775 préstamos, equivalentes a un
monto de 62.600 millones de ddlares. Estas cifras representan un promedio anual
de 77 operaciones de préstamos y de 6.000 millones de dolares en crédito.
Durante el periodo considerado, la cartera de préstamos del Banco, medida como
la cantidad de fondos aprobados anualmente, presenta una tendencia creciente.
Sin embargo, si se mide como proporcion del producto interno bruto (PIB) o de la
deuda publica, se observa una tendencia contraria. Esto ultimo se explica, en
parte, por el crecimiento de América Latina, hecho que, acompafiado de un
manejo prudente de sus cuentas fiscales y, en particular, del perfil de sus pasivos
internacionales, ha permitido que los paises de la region puedan acceder a fuentes
alternativas en los mercados de deuda.
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1. Universo de Proyectos

3.22  El universo de proyectos analizado estd conformado por todos los préstamos
aprobados en el periodo 1997-2006, que incluyen préstamos de inversion,
préstamos al sector privado, préstamos sectoriales, préstamos en apoyo de
reformas de politica y préstamos de emergencia. En cuanto a la especializacion
sectorial de la cartera de prestamos en el periodo analizado, el 29,5% de los
montos aprobados se concentran en el sector de Inversién Social, seguido por los
sectores de Reforma y Modernizacion del Estado con el 24,7%.

2. Seleccion de la Muestra

3.23  El ejercicio de evaluacion de la calidad del analisis econémico consideré una
muestra de 190 operaciones aprobadas por el Directorio Ejecutivo del Banco en el
periodo 1997-2006.%° De este modo, se reviso, del total de préstamos, el 24,5% en
términos de numero de proyectos y el 27,5% en términos de montos aprobados.

3.24 La seleccion de los 190 proyectos se realizd de forma aleatoria,** pero
condicionada a replicar, en primer lugar, la distribucién sectorial de la cartera y,
en segundo lugar, su distribucion por pais.** El grafico 2 muestra las
distribuciones por sectores, paises y afios, y evidencia que no se replico, para esta
evaluacion, la distribucion de la cartera del Banco por afios.

0 Al considerar solo las operaciones de préstamo, se excluyeron los recursos no reembolsables (grants) y
las garantias de las operaciones con garantia soberana. Ademas, la categoria de préstamos tampoco incluy6
las operaciones del FOMIN, ni las de facilidades para la preparacién de proyectos o las de cooperacion
técnica. Asi mismo, se excluyeron los préstamos de clasificacion regional.

I Cuando no se pudo acceder a los documentos de préstamos de las operaciones originalmente escogidas
en la seleccidn aleatoria, los proyectos se eligieron arbitrariamente para mantener la distribucion sectorial y
por paises que se buscaba replicar. Luego de una revision del total de 775 proyectos que representan el
universo trabajado, se hallé que en un 8,6% de los casos (67 proyectos) no se pudo acceder al documento
de préstamo. Entre estos, se encontré que el 34,3% correspondi6 a los dos primeros afios del periodo
analizado (13 se aprobaron en 1997 y 10, en 1998). Este hecho podria indicar que el sistema de registro de
los documentos del Banco ha ido mejorando a lo largo del tiempo.

%2 _as principales diferencias de la calidad del analisis econdmico se explican por la composicién sectorial
de la cartera de préstamos. Se parti6 trabajando con esta hipotesis, puesto que estos fueron los resultados
encontrados en las dos grandes evaluaciones llevadas a cabo por el Banco Mundial para determinar la
calidad del analisis econdmico de los proyectos aprobados, primero, en 1993 y, después, en 1996 y en la
primera mitad de 1997. En particular, el Banco Mundial discrimina entre un primer grupo de sectores que
tradicionalmente usan el andlisis costo-beneficio (Agricultura, Energia, Finanzas, Telecomunicaciones,
Transportes, Urbanizacion y saneamiento) y otro grupo de sectores en el que tradicionalmente este tipo de
andlisis esta ausente (Educacion, y Poblacidn, Salud y Nutricién). Sobre la base de esta consideracion, se
optd por replicar, primero, la distribucidon sectorial de la cartera del Banco y por utilizar, luego, la
representatividad a nivel de paises en relacién con la cartera total del Banco. Los resultados obtenidos en la
presente evaluacion, segun paises y sectores, presentados en la seccion C.3. del presente capitulo,
corroboran que las principales diferencias en la calidad del andlisis econémico se dan a nivel de sectores.
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Graéfico 2. Distribucion del Universo de Proyectos y de la Muestra por Sectores, Paises y

Afos segun los Montos de Préstamo
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M Muestra 190 proyectos B Universo 775 proyectos

Como se observa en el gréafico, al igual que en el caso del universo de proyectos,
la muestra se concentra en 7 de los 19 sectores existentes: (i) Inversion Social, (ii)
Reforma y Modernizacion del Estado, (iii) Transportes, (iv) Energia, (V)
Educacién, (vi) Desarrollo Urbano y Vivienda, y (vii) Agricultura y Desarrollo
Rural. Los siete sectores representan el 73,7% de la muestra elegida tanto en
términos de montos aprobados como de numero de proyectos; mientras que, para
el caso del universo de proyectos, los sectores citados representan el 76,9% de los
montos aprobados y el 71,0% del nimero de operaciones.

La distribucién de la muestra segun el tipo de operacion presenta un sesgo hacia
los préstamos de inversion, en desmedro de los préstamos al sector privado y los
préstamos en apoyo de reformas de politica. Si se considera el nimero de
proyectos, el universo concentra un 76,1% de sus operaciones en los préstamos de
inversion, mientras que esta ratio alcanza el 84,2% para la muestra. Una figura
similar se obtiene si se revisan los montos aprobados, en relacion con los cuales la
muestra tiene un 73,2% de los recursos colocados en préstamos de inversion, cifra

25.0
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mayor a la del universo de proyectos, que concentra un 57,0% del monto
aprobado en este tipo de operaciones.

3.27  Los resultados de la revision de la calidad del analisis econdmico, presentados en
la siguiente seccion, corresponden a una parte de la muestra analizada: los 166
préstamos de inversion (tanto al sector publico como privado). Como ya se
sefiald, la inclusion de los préstamos en apoyo de reformas de politica (24
proyectos analizados) haria no comparables los resultados por su distinta
naturaleza. Sin embargo, estos también se evaluaron y sus resultados se comentan
en el anexo VI.

C. Resultados de la Evaluacién
1. Resultados Generales

3.28 Los resultados de la evaluacion de los proyectos de inversion revelan una baja
calidad en el analisis econdmico que hace el Banco. El andlisis de riesgos,
financiero, ambiental y de alternativas, junto con el andlisis costo-beneficio o
costo-efectividad, son las dimensiones en las que méas notorias son las
debilidades. Los resultados indican que un 46,4% de la muestra presenta algun
tipo de analisis econémico (77 de 166 proyectos de inversion), si se acota la
definicion de este a lo que es el analisis costo-beneficio (64 proyectos) o costo-
efectividad (29 proyectos).* Este porcentaje da luces sobre la preocupacion del
Banco por introducir instrumentos de evaluacion en las operaciones, pero también
oculta un bajo nivel en la calidad del anélisis econémico.**

Cuadro 5. La «Viabilidad Socioeconémica» cuando no se Realiza un Analisis Costo-
Beneficio o Costo-Efectividad

Fuera de los 77 proyectos con analisis econdmico (costo-beneficio o costo-efectividad), existen 89
proyectos con variadas explicaciones sobre los posibles impactos. En principio, en 38 proyectos (de los
89) no se hace mencion alguna sobre el tema e, incluso, no existe el acapite usual en los documentos de
préstamo denominado «viabilidad socioeconémica» o «viabilidad econdmica». Se ha clasificado el resto
de proyectos en seis grupos. Tres de estos grupos contienen las explicaciones méas usuales: 22 proyectos
describen los posibles impactos sociales de la intervencion, 14 hacen referencia a un incremento en la
eficiencia del mercado y 4 describen sus impactos macroeconémicos o financieros. Finalmente, hay
tres grupos pequefios: en cinco proyectos se hace referencia a evaluaciones previas de los programas; en
cuatro se dice que se realizé una evaluacién socioeconémica, pero no se muestra ningun indicador o cifra
derivada de la supuesta evaluacion; y en dos se sefiala que se realizara una evaluacion en el futuro.

*% Existen 16 proyectos que hicieron tanto un anélisis costo-beneficio como uno costo-efectividad.

* La baja calidad del anélisis econdmico es una caracteristica que también ha sido resaltada en
investigaciones previas del Banco, como la realizada por DEV, que analiz6 una muestra de 42 proyectos de
inversion aprobados entre 2003 y 2005, o la realizada por OVE sobre los proyectos de Guyana para el
periodo 1992-2004. En el primer caso se encontraron las siguientes limitaciones: (i) la informacion
econémica presentada era muy limitada, (ii) la documentacién que apoyaba el analisis no era una base
adecuada para determinar la efectividad en el desarrollo de los préstamos, (iii) el analisis econémico
usualmente se limitaba a presentar la TIR y (iv) los Comités de Gerencia prestaban muy poca atencion al
analisis econémico presentado. En el segundo, que los proyectos, con excepcion de los de transporte,
carecian de analisis costo-beneficio y de analisis de riesgos.
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En relacion con el grupo mas importante, el de impactos sociales, es usual encontrar, en el acapite de
«viabilidad socioecondémica», la referencia a los grupos que seran beneficiados (10 casos), la repeticion de
los componentes de los proyectos y de los potenciales beneficios (3 casos), la mencion de los indicadores
de desempefio del proyecto (3 casos) o la remision a estudios de impacto para programas similares en
otros paises (2 casos). Llamo la atencion la argumentacion del proyecto HA-0093, que sefiala lo siguiente:
«cualquier proyecto que pueda generar oportunidades de acceso a empleos o servicios bésicos debe ser
considerado como una prioridad». Evidentemente, lo sefialado supone una clara negacion de la utilidad
basica del anélisis econdémico tradicional (costo-beneficio o costo-efectividad) y del concepto de escasez
de recursos.

3.29 Asi, solamente el 7,8% de los proyectos con analisis costo-beneficio y el 6,9% de
aquellos con analisis de costo-efectividad alcanzaron el mas alto puntaje de la
evaluacion. De hecho, mas de un tercio de los primeros mostré Unicamente la
TIR, y mas de la mitad de los segundos indic6 que el proyecto era el de costo
minimo o costo-efectivo, pero no hizo mencion alguna de las alternativas sobre
las cuales se hicieron las comparaciones. Como se muestra en el cuadro 6 la Tasa
Interna de Retorno requerida para que un proyecto sea aprobado por las instancias
de revision del Banco es igual o superior a 12%. Este valor de rentabilidad
minima admitida por la mayoria de las instituciones multilaterales se ha
mantenido casi invariable en el tiempo a pesar de que el costo de oportunidad del
capital no solo difiera entre paises y sectores econdmicos, sino que ademas
presente un patron temporal variable.

Cuadro 6. Costo de Oportunidad Constante en 12%: Un Poco de Historia

El costo de oportunidad usado por el BID, desde hace mucho tiempo, se mantiene constante en un valor de
12% vy tiene su origen en la literatura sobre desarrollo econdmico de los afios 50. En su libro Design of
Development escrito en 1955, Jan Tinbergen usa una tasa de 10% como el costo de capital apropiado para
evaluar proyectos en paises en desarrollo. Su fuente original es el Manual on Development Projects
elaborado por la CEPAL. Desde entonces, diferentes proyectos del Banco Mundial fueron evaluados a
tasas de 10% y 12%. En un memorandum operativo de marzo de 1971, el Banco Mundial sefiala que “en
muchos paises, el costo de oportunidad del capital caera dentro del rango de 8% a 14%”.“° En su historia
del Banco Mundial, Mason y Asher describen como las é&reas del Banco no fueron suficientemente
sensibles a la estimacion del costo del capital de los proyectos, de manera que en general, “si los proyectos
del Banco prometian una tasa interna de retorno del 10% —o aun mejor 12%-, estos eran considerados
aceptables”.

Para los afios 70, la tasa de 10% se habia convertido ya en el “método tradicional” usado por el
Departamento de Evaluacion de Operaciones del Banco Mundial. Un proyecto se consideraba satisfactorio
si “alcanzaba por lo menos una tasa econémica de retorno de 10%, u otro beneficio significativo si la tasa
era menor, 0 un juicio cualitativo del evaluador si la tasa econémica de retorno no habia sido
calculada”.*® En el caso del BID, el manual de politicas operativas OP-302 de 1981 ya estipulaba utilizar
la tasa de 12% para la evaluacion de sus proyectos que hasta hoy se mantiene.

Como muestra la historia, la tasa de 12% usada actualmente por el BID se debié tomar de la literatura
iniciada en los afios 50 y descansa sobre técnicas de evaluacion de proyectos muy antiguas, ademas de
asumir que las tasas de referencia se han mantenido fijas por mas de medio siglo. Cuando la practica del
10% o 12% empezaba a consolidarse como norma, el problema metodol6gico ya era reconocido, tal como

** Edward Mason y Robert Asher. The World Bank since Bretton Woods. The Brookings Institution, 1973.
pp. 242.

*® Devesh Kapur, John Lewis y Richard Webb. The World Bank, its First Half Century. Vol. II, Brookings
Institution Press, 1997. pp. 421.
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lo indica la preocupacion de Mason y Asher: “Es remarcable cuan frecuente es 10% la tasa del costo de

oportunidad del capital sin importar qué economia esta involucrada o cual es el afio en que se estima”.*’

Resulta ilustrativo ver coémo el método tradicional del 12% resulta inconsistente en un sistema financiero
mundial tan fluctuante. Si bien no es facil determinar cual podria ser la tasa de descuento de proyectos de
desarrollo, es claro que dicha tasa no puede haberse mantenido constante en los Gltimos cincuenta afos.

Graéfico 3. Tasa Libor 6m y el método del 12%: 1963-2007

200 A

18.0 -

160 -

14.0 A

120 | n
|

100 -

8.0 -

6.0

4.0+

20 A

0.0

1963
1965
1967
1969
19717
1973
1975
1977
1979
1981
1983
1985
1987
1989
19911
1993
1995
1997
1999
2001
2003
2005
2007

Existen diversas metodologias para estimar la tasa social de descuento, como el modelo de tasa marginal
social de preferencia en el tiempo, el costo de oportunidad social ponderado, el precio sombra del capital o
la tasa social de descuento decreciente en el tiempo. Todas estas metodologias dejan abierta la posibilidad
de cambios en el tiempo, y sugieren que en los Gltimos afios la tasa social de descuento promedio podria
estar en un nivel cercano a 7%."

3.30 Otra dimensién del analisis econdmico evaluada que tiene una estrecha relacion
con el andlisis costo-beneficio o costo-efectividad es la referida a los riesgos, en
particular, el analisis de sensibilidad. Del total de proyectos con costo-beneficio,
en el 64,1% de los casos se realizé un analisis de sensibilidad, mientras que, para
los proyectos con costo-efectividad, un 34,5% presentd un ejercicio de esta
naturaleza. Asi, solo fueron dos los proyectos que recibieron la maxima
calificacion (4,8% de los proyectos con andlisis de sensibilidad). La principal
limitacion identificada fue la introduccion arbitraria de variaciones (entre 10% vy
25% en la mayoria de casos) en los beneficios y costos totales de los proyectos.

3.31 La dimension de objetivos y analisis econdmico, que evalla la relacion entre los
objetivos del proyecto y los beneficios explicitos en el ejercicio de analisis costo-
beneficio o costo-efectividad, obtuvo la calificacion de bueno o aceptable en mas
del 26% de los casos. La ausencia de alternativas es un rasgo caracteristico de
mas del 84% de los proyectos revisados, cifra similar a la encontrada en el caso
del andlisis de la capacidad de endeudamiento dentro del criterio de analisis
financiero. Ademas, la no presentacion de los flujos financieros fue casi una
constante de la evaluacion, puesto que mas del 90% de los proyectos fueron
calificados como pobre. Una situacion un poco més favorable se observa en la
identificacién del impacto fiscal sobre los agentes del proyecto, respecto del cual

*" Edward Mason y Robert Asher. The World Bank since Bretton Woods, p 242.
“8 Anthony Boardman, David Greenberg, Adan Vining and David Weimer. Cost-Benefit Analysis:
Concepts and Practices. Prentice Hall, 3 ed,, 2006.
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un 11,4% de los proyectos se categorizaron como aceptables y un 59%, como
regulares.

Tabla 2. Distribucién de Proyectos segun Dimensiones Analizadas y Calificacion Promedio

Dimension del Analisis  Criterio Bueno Aceptable Regular  Pobre Puntaje
Econémico (AE) promedio
(rango del 1 al 4,
donde 4 es el
(en porcentaje) mejor puntaje)
Objetivos y AE Relacion entre los objetivos del proyecto y el anilisis econémico 24.7 1.8 3.6 69.9 1.813
Alternativas Escenario contrafactual 2.4 5.4 7.8 84.3 1.259
Identificacion y evaluacion de alternativas 2.4 4.2 9.6 83.7 1.253
Analisis financiero Estimacién de los flujos financieros 2.4 1.8 5.4 90.4 1.163
Capacidad de endeudamiento 0.6 1.8 13.3 84.3 1.187
Analisis CE o CB Analisis costo-efectividad (CE) 1.2 6.0 10.2 82.5 1.259
Anélisis costo-beneficio (CB) 3.0 22.3 13.3 61.4 1.669
Impacto fiscal Identificacion del impacto fiscal sobre agentes del proyecto 0.0 11.4 59.0 29.5 1.819
Impacto ambiental Consideracion del impacto ambiental del proyecto 0.0 0.0 2.9 97.1 1.029
Analisis de riesgos Anilisis de sensibilidad 1.2 11.4 13.3 74.1 1.398
Analisis de switching value por supuesto y probabilidad asociada 0.0 0.0 0.6 99.4 1.006
Variables a ser monitoreadas y medidas de mitigacion 0.0 0.6 0.0 99.4 1.012
Analisis institucional  Stakeholders y su comportamiento, preferencias e incentivos 0.0 5.4 87.3 7.2 1.982
Debilidad de instituciones involucradas y medidas de mitigacion 6.0 4.2 49.4 40.4 1.759

3.32

3.33

Para el caso del analisis de impacto ambiental del proyecto se otorgé una
calificacion binaria dependiendo de si los costos y beneficios ambientales habian
sido incluidos en el andlisis econdémico. Asi, el estudio revel6 que mas del 97% de
los proyectos tuvo una calificacion pobre, debido a que, en la mayoria de casos,
los costos ambientales derivados del estudio de impacto no se incorporaron en el
analisis costo-beneficio.*® La dltima dimensién evaluada fue la de analisis
institucional. EI criterio de descripcion de los actores (stakeholders) obtuvo una
calificacion de bueno o aceptable en un poco mas del 5% de los casos, mientras
que para el criterio de identificacidn de la debilidad de las instituciones y medidas
de mitigacion, dicho ratio fue de 10.2%.

2. Analisis por Dimensiones
a) Relacion entre los Objetivos del Proyecto y el Analisis Econdmico

La definicion clara de los objetivos del proyecto tiene el proposito de acotar el
conjunto de cursos de accion alternativos que posteriormente seran comparados
—en términos de su rentabilidad esperada— a traves de un analisis economico
formal. Adicionalmente, es preciso que exista plena coherencia entre los objetivos
del proyecto y los beneficios declarados en los ejercicios de costo-beneficio o
costo-efectividad para poder seleccionar aquel proyecto que optimice tales
indicadores.

“9 Los estatutos del Banco explicitan el requerimiento de un analisis de impacto ambiental que debe pasar
por un proceso de revision particular liderado por CESI. Esta norma exige la elaboracién de un documento
especializado en el que se explicite todo el anlisis técnico en materia ambiental adjudicado al proyecto.
Asi, a pesar del uso extendido del analisis de impacto ambiental y del reconocimiento de dicho impacto en
los documentos de préstamo, en la mayoria de casos este no se cuantifica, ni se considera en la evaluacion
econdmica.
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Considerando lo sefialado, se analizé un Gnico criterio para esta dimension: la
relacion entre los objetivos del proyecto y el analisis econdmico. La revision de
este criterio revela, en relacion con los proyectos, que:

a. En primer lugar, el 24,7% recibio una calificacion de buena, pues establecian
una relacién directa entre los objetivos del proyecto y los beneficios
cuantificados en el analisis costo-beneficio o costo-efectividad.

b. En segundo lugar, el 1,8% de los proyectos se calificO como aceptable, ya
que, a pesar de presentar objetivos mesurables y de haber cuantificado los
beneficios del proyecto en el andlisis costo-beneficio/costo-efectividad, no
guardaban una relacion directa entre si.

c. En tercer lugar, el 3,6% de los proyectos obtuvo una calificacion de regular,
dado que se limitd a presentar una definicion mesurable de los objetivos.

d. Finalmente, el 69,9% de los proyectos recibié una calificacién de pobre, dado
que los objetivos presentados no eran cuantificables.

b) Consideracion y Evaluacion de Alternativas

La elaboracion de un andlisis economico de calidad permite conocer el impacto
del proyecto —y de las intervenciones alternativas a este—, al comparar los
beneficios netos de los escenarios con y sin proyecto. Asi, la consideracion de
cursos de accion alternativos al proyecto, incluyendo la posibilidad de no
intervencion, constituyen la base del andlisis econdmico. Dos fueron los criterios
utilizados para analizar esta dimension: el establecimiento de un escenario
contrafactual y la consideracion de alternativas distintas a la realizacion del
proyecto. Los resultados de la revision indican que:

a. Los proyectos del Banco no responden a la pregunta ;qué pasaria si no se
realiza el proyecto? en un 84,3% de los casos. En relacion con la existencia
de un escenario contrafactual, en un 15,7% de la muestra analizada se
menciona la existencia de este, mientras que, para el total de proyectos con
andlisis costo-beneficio, esta ratio aumenta a 40,6%. Sin embargo, cuando no
solo se exige la mencion del escenario contrafactual sino, también, la
presentacion de los costos y beneficios de no emprender el proyecto, los
porcentajes citados disminuyen a la mitad (@ 7,8% y 20,3%,
respectivamente).

b. La ausencia de mencidn de alternativas distintas a la realizacion del proyecto
es una caracteristica del 83,7% de los casos. Del total proyectos que realizan
esta mencion (16,3%), solo un 40,7% presenta efectivamente las alternativas
consideradas. Para los proyectos con anélisis costo-beneficio, un 28,1% del
total sefial6 que habian cursos de accién alternativos al proyecto, mientras
que, para los proyectos con anélisis costo-efectividad, lo hizo un 82,8%. Si se
es mas acucioso y no se pide Unicamente la mencién de las alternativas
evaluadas, sino que se requiere la descripcion de estas, solo el 15,6% de los
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proyectos con costo-beneficio cumplieron con esta caracteristica, mientras
que la ratio alcanzé el 27,6% para los proyectos con costo-efectividad.

c)  Analisis Financiero

El analisis financiero identifica el flujo monetario neto del proyecto desde el
punto de vista de la agencia de implementacién y permite evaluar la capacidad de
la entidad para honrar sus obligaciones financieras y financiar futuras inversiones.
En contraste, el analisis econdmico evalua el proyecto desde el punto de vista de
la economia como un todo; por cuanto, este ultimo considera la totalidad de los
costos y beneficios que acarrearan y disfrutaran los miembros de la sociedad en su
conjunto. La relevancia de este andlisis radica en que puede servir de base para el
analisis econdémico, a través de la posterior correccion de flujos financieros,
particularmente cuando el proyecto plantea cambios en los ingresos de la agencia
involucrada (cobros u otros), o también cuando se propone una reduccion de los
costos de los servicios provistos.

Dos fueron los criterios evaluados en la dimensidon de anélisis financiero: la
presentacion de los flujos financieros y la evaluacion de la capacidad de
endeudamiento del prestatario. Las calificaciones mostradas en la tabla 2 pueden
ser complementadas con las siguientes observaciones:

a. Un 9,6% de los proyectos mostrd los flujos financieros del proyecto. Del total
de proyectos que presentaron flujos, solo una cuarta parte presentd de manera
desagregada los costos e ingresos, introduciendo comentarios o aclaraciones
para los rubros mas relevantes. Se debe mencionar que todos los proyectos
que presentaron este tipo de flujos realizaron, luego, algun tipo de analisis
econdémico (costo-beneficio o costo-efectividad) y que, en el 68,8% de los
casos, recibieron calificaciones de bueno o aceptable.

b. La capacidad de endeudamiento del prestatario se analizo en un 15,7% de los
casos. La mayoria de estos se centr6 en la presentacion de las cuentas
fiscales, sin incluir el tema de la deuda. Asi, en el 76,9% de los proyectos que
analizan este criterio, se evallUa exclusivamente las cuentas fiscales y solo hay
un proyecto (PE-0216), uno de inversion del sector privado, que examina el
historial crediticio de la entidad prestataria con el Banco u otras instituciones,
su clasificacion crediticia, sus estados financieros, y la composicion y
servicio de su deuda.

d) Analisis costo-Efectividad o Costo-Beneficio

Los analisis costo-beneficio y costo-efectividad® constituyen las dos
herramientas tradicionales del analisis econémico. En tanto que la primera
permite cuantificar y comparar directamente los beneficios y costos de un
proyecto, la segunda se utiliza para contrastar los costos del proyecto con alguna

%0 E| anélisis costo-efectividad incluye el analisis de costo minimo, el anélisis costo-efectividad
propiamente dicho y el analisis de costo-efectividad ponderado.
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medida no monetaria de los beneficios y, de este modo, seleccionar la alternativa
maés efectiva en términos de costo, es decir, aquella cuyos costos por unidad de
beneficio sean menores. Los dos criterios analizados para esta dimensiéon son
precisamente las dos herramientas citadas y su revision permite las siguientes
conclusiones:

a. Un 46,4% de los proyectos del Banco presenta algun tipo de analisis
econdmico. En el caso del analisis costo-beneficio, un 38,6% del total de
proyectos utiliz6 esta herramienta (64 proyectos), mientras que, en el caso del
analisis costo-efectividad, la ratio alcanzé el 17,5% (29 proyectos). Un grupo
de proyectos, que representan el 9,6% del total, utilizaron ambas
herramientas (16 proyectos). En este punto, se debe sefialar que la evaluacion
podria estar sesgada, por cuanto no siempre se tuvo acceso a todos los anexos
que supuestamente debian de acompafiar a los documentos de préstamo,
como se discute en el cuadro 7.

Cuadro 7. El Sesgo en las Calificaciones por la Carencia de Anexos en Algunos
Proyectos

De los 64 proyectos con anélisis costo-beneficio, los documentos de préstamo de 39 sefialaron que existia
un anexo en el que se incluia mayor informacion sobre el analisis econémico, pero solo se tuvo acceso
efectivo a los anexos en 20 casos. Para los proyectos que Gnicamente presentaron costo-efectividad,
solo dos documentos de préstamo hacian referencia a un anexo y se tuvo acceso a uno de ellos. Asi,
existen 20 proyectos en los que no se tuvo acceso completo a la informacion (12% de la muestra total
de 166). Como un ejercicio para aproximar el sesgo en la calificacion, se volvié a dar puntuacion a 20
proyectos con andlisis costo-beneficio en los que si se contaba con los anexos, pero sin considerar estos
ultimos en la evaluacién (es decir, como si no se hubiera tenido acceso a ellos). En 15 proyectos, la
calificacion recibida fue la misma, mientras que, en 5 casos, la calificacién fue menor. Si se supusiera
que la proporcién de proyectos con sesgo a la baja se mantuviera para los 19 proyectos sin anexo, se
podria sefialar que existen 5 proyectos que deberian tener mayores calificaciones en relacion con el
andlisis costo-beneficio.

b. En relacion con la calidad del analisis costo-beneficio o costo-efectividad de
los proyectos, un 29,5% del total de proyectos obtuvo calificaciones buenas o
aceptables. Se consideré un analisis costo-beneficio aceptable cuando se
presentaba el VPN del proyecto o sus flujos, mientras que, para el caso del
analisis costo-efectividad, se exigio como minimo que se presenten las
alternativas evaluadas. Otras caracteristicas importantes del analisis costo-
beneficio se presentan en el grafico 4. Resaltan la ausencia de una adecuada
cuantificacion de los costos y beneficios identificados, asi como de los flujos
del VPN para el proyecto; del calculo mismo o presentacion del VPN para las
alternativas del proyecto; y de la cuantificacion de los costos o beneficios
ambientales identificados, entre otros.

*! Cabe resaltar que si bien fueron 20 los proyectos que presentaron algun tipo de anexo econémico, en 7
proyectos se presentd mas de un anexo econémico; por lo que en total se evaluaron 57 anexos econémicos.
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Gréfico 4. Caracteristicas de los 73 Analisis Costo Beneficio Encontrados en 64 Proyectos®

(a) Identificacién y cuantificacion de costos y beneficios

Total de ejercicios de andlisis costo-beneficio
Se identificaron los costos del proyecto
Se cuantificaron los costos del proyecto

Se identificaron los beneficios del proyecto

Se cuantificaron los beneficios del proyecto
(b) Consideraciones ambientales y ajustes en flujos

Total de ejercicios de andlisis costo-beneficio

Se identificaron costos o 29
beneficios en términos ambientales

Se cuantificaron costos o beneficios
en términos ambientales

Se realiz6 algun tipo de ajuste a los beneficios
0 costos

(c) Alternativas, TIRy VPN

Total de ejercicios de anélisis costo-beneficio
Unicamente se mencionan las alternativas
Calculé el VPN para las alternativas
Presento los flujos del VPN para el proyecto |12
Calculé el VPN para el proyecto a7

Calcul6 la TIR para el proyecto

c. La principal deficiencia encontrada en los proyectos con analisis costo-
beneficio es que solo presentan la TIR, mientras que, para el caso de los
proyectos con analisis costo-efectividad, es no mostrar las alternativas que se
supone fueron analizadas. De los 64 proyectos con analisis costo-beneficio,
en 22 casos solo se presentd la TIR como Unico resultado (34,4% del total
proyectos con costo-beneficio). La ausencia de alternativas en el caso del
andlisis costo-efectividad fue aln més importante, puesto que esta se dio en
14 de los 28 proyectos que hicieron uso de dicha herramienta (50% del total

de proyectos con costo-efectividad).

%2 Se evaluaron 73 componentes de 64 proyectos con ejercicios de anélisis costo-beneficio. Se presentaron

ocho proyectos en los que se realizé mas de un ejercicio.
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Gréfico 5. Distribucién Temporal de Proyectos segun la Clasificacion del Analisis Costo-
Beneficio y Proporcion de Proyectos Revisados Respecto del Universo en Términos de

Montos Aprobados
Distribucién temporal segin anlisis costo-benefico Proporcion de proyectos revisados en
1000 4 relacion al universo
90.0 - 2006
80.0 2005
70.0 - 2004
60.0 2003
50.0 1 2002
4007 2001
3007 2000
2007 1999
1007 1998
00 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ 1997
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 ‘ : : : : ‘ ‘
Pobre = Marginalmente aceptable 2 Aceptable W Bueno 0.0 10.0 20.0 30.0 40.0 50.0 60.0

d. Finalmente, en relacion con el andlisis costo-beneficio, se presenta, en el
grafico adjunto, la distribucién temporal de los resultados de la revision de
los proyectos. Como se sefiald en la seccion que describia la seleccion de la
muestra, esta se escogio para intentar replicar la distribucion sectorial y por
paises del universo de préstamos del Banco; y, en este sentido, la proporcion
de proyectos revisados para cada afio no es la misma. Por ello, si bien en el
grafico adjunto muestra una mejoria en los ultimos afios en relaciéon con la
calidad del anélisis costo-beneficio, esta debe considerarse solo referencial.

Cuadro 8. Casos Modelo del Anélisis Costo-Efectividad y Costo-Beneficio

La dimensidn de analisis econémico de la presente evaluacion hizo uso de dos criterios: el analisis costo-
efectividad y el analisis costo-beneficio. Por ello, se identifican aquellos casos modelo segln el criterio
especificado.

Andlisis costo-efectividad

La evaluacion de este criterio tomd en consideracion la identificacion de la metodologia usada para
realizar el analisis y el nivel de detalle de la informacién presentada. Asi, fueron dos los proyectos que
recibieron el maximo puntaje. En primer lugar, el proyecto de recuperacion de areas centrales y apoyo al
ordenamiento territorial de Cuenca en Ecuador (EC-L1021) recibi6 una calificacion de 4. Este proyecto
tenia como objetivo contribuir a mantener la vitalidad del Centro Histérico, mejorando la calidad de vida
de la poblacidn de las &reas con mayor deterioro fisico, social y econdmico del centro de la ciudad. En este
caso, se realizé una evaluacién de costo minimo para elegir entre aquellas alternativas que producian
idénticos resultados o beneficios, y se mostraron las alternativas existentes.

Asi, el analisis considerd las especificaciones técnicas que se derivan de ordenanzas propias de zonas
historicas; por ejemplo, la estructura escogida para la remodelacion del mercado no puede implicar
cambios de fachada en la edificacion, en tanto que las vias deben ser adoquinadas. No obstante, en este
Gltimo caso se considerd la posibilidad de una plataforma tnica frente a la existencia de desnivel entre vias
y aceras. En los casos en que no operaban las restricciones mencionadas, se contemplaron alternativas de
material o constructivas para los componentes mas importantes de la inversion; por ejemplo, en el caso de
las estructuras de los centros comerciales del pasaje San Francisco y del nuevo centro comercial de la 9 de
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Octubre, se estimaron ahorros de 5 y 30%, respectivamente, al escogerse la opcion metalica en lugar de la
de hormigén. En tanto, la opcion de construccion del estacionamiento bajo la Plaza Civica resultaria un
tercio mas econémica que la de construir en superficie. En este Gltimo caso, la escasez de terrenos y las
actividades de demolicién inciden fuertemente en los costos.

Por otro lado, la propuesta de préstamo para un programa de desarrollo de un sistema satelital y
aplicaciones basadas en la observacion de la Tierra en Argentina (AR-L1017) también recibié el maximo
puntaje. Esto se debe a que la evaluacidn econémica incluyé un analisis de costos minimos de tecnologias
alternativas capaces de arrojar beneficios similares a los previstos de las dos aplicaciones agropecuarias
(es decir, reproducir mapas exactos de la humedad del suelo que reduzcan los margenes de error de las
recomendaciones del INTA de fertilizar o aplicar controles fitosanitarios). Las soluciones alternativas
consideradas fueron las siguientes: (i) el método de parametros dieléctricos, basado en la instalacién y
operacion de censores para medir la humedad del suelo sobre la base de sus propiedades de conductividad;
y (ii) el método del equilibrio hidrico, basado en la instalacion y operacion de estaciones meteoroldgicas
automaticas para medir la humedad del suelo. Los resultados mostraron que, en comparacién con esas
otras tecnologias, el sistema satelital representd la alternativa de menor costo. Con una tasa de
actualizacion del 10%, el valor actual de la inversidn, la operacion y los costos de mantenimiento del
sistema satelital ascendian a US$ 132 millones, mientras que los guarismos correspondientes al método de
los parametros dieléctricos y al del equilibrio hidrico ascendian, respectivamente, a US$ 902 millones y
US$ 197 millones.

Andlisis costo-beneficio

Fueron seis los proyectos que obtuvieron el maximo puntaje en la evaluacion de analisis econémico. Entre
estos proyectos se encuentra el proyecto de recuperacion de areas centrales y apoyo al ordenamiento
territorial de Cuenca en Ecuador (EC-L1021), descrito previamente, que recibi6 una calificacion de 4. Esto
se debe a que se realizé un analisis econémico costo-beneficio basado en rendimientos especificos que
permiti6 identificar y cuantificar los principales beneficios individuales. Entre estos destacan la liberacion
de espacio publico para esparcimiento y el mejor aprovechamiento de areas subutilizadas en plazas y
mercados; la reduccion de gastos de limpieza y mantenimiento del espacio publico; las menores pérdidas
materiales ocasionadas por actos delictivos y accidentes de transito; el mayor bienestar por mejoras en la
percepcion de seguridad; el ahorro de costos de operacién y mantenimiento de vehiculos, asi como de
tiempo de los conductores; la utilidad por consumo de servicios de estacionamiento y de guarderia-
comedor; las menores pérdidas por inadecuada manipulacién y almacenamiento de mercaderias; la
reasignacion de personal policial a tareas de prevencion; la mejora en el bienestar de la poblacion por
reduccion de enfermedades asociadas al inadecuado manejo sanitario de alimentos; el desarrollo de
conocimientos al facilitarse el acceso a informacion; el establecimiento de bases para el desarrollo de
estadisticas que mejoren la eficiencia y efectividad de las politicas sociales; los menores gastos
municipales al evitarse intervenciones para sancionar usos inadecuados del espacio publico; la mayor
productividad de los comerciantes, al igual que un incremento de bienestar al mejorar sus condiciones de
trabajo; la menor incidencia de enfermedades respiratorias al reducirse la contaminacion ambiental; y el
incremento de la productividad de los recursos turisticos. Por otro lado, con respecto a los costos, estos se
calcularon para cada componente y proyecto, y se eligi6 la alternativa de minimo costo para la evaluacion
econémica. Asi, en un horizonte de 10 afios, estos beneficios permitirian recuperar aproximadamente el
95% de los costos asociados al proyecto, ya que, bajo este anélisis, el VPN del proyecto resulté de US$ -
465.227, mientras que la TIR fue de 10,83%.

Por otro lado, se realiz6 un anélisis costo-beneficio basado en precios inmobiliarios. Luego de la fuerte
caida del 2002, los precios inmobiliarios en los sectores del mercado 9 de Octubre y de la plaza San
Francisco se recuperaron aceleradamente, contrariamente a lo que ocurria en el resto del Centro Historico.
En gran parte, este hecho se debe a que dichas areas mantenian un fuerte atractivo para el desarrollo de
actividades comerciales: 80% de las propiedades transadas tuvieron destino comercial. Adicionalmente, en
San Francisco, la evolucién positiva en los precios se explico por las intervenciones realizadas en el
mercado 10 de Agosto (aledafio a la plaza), tendientes a reubicar comerciantes informales en un nuevo
centro comercial. En este contexto, los agentes inmobiliarios afirmaban que las mejoras fisicas, sociales y
econdémicas que se darian con la implementacion del proyecto (principalmente seguridad, disponibilidad
de estacionamientos, limpieza y orden) podrian impulsar un aumento de los precios inmobiliarios de 30%
en el caso de la zona del mercado 9 de Octubre y de mas de 20% en la de la plaza San Francisco. De este
modo, los aproximadamente 680.000 m? afectados (directa e indirectamente) por la intervencién tendrian
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una revalorizacion de US$ 23,2 millones que justificaria ampliamente el proyecto; sin embargo, aumentos
cercanos al 22 y 15% asegurarian la rentabilidad de la operacion. Como marco de referencia adicional, en
el area del mercado 10 Agosto, donde hubo una intervencion, en el 2004, mucho mas acotada que las que
se pensaron para el mercado 9 de Octubre y San Francisco, los precios aumentaron mas de 6% por encima
del promedio de Cuenca (periodo 2003-2005); es mas, si solo se considera 2004-2005, las diferencias son
mucho méas amplias. Asi, haciendo uso de los costos mencionados previamente y considerando el
incremento de precios resultante de una encuesta realizada, se obtuvo un VPN de US$ 4.628.433,64 y una
TIR de 48,0%, mientras que para un escenario del minimo necesario se obtuvo un VPN de US$ 17.316,01
y una TIR de 12,2%.

Cabe resaltar que también se elabor6 un analisis financiero de proyectos privados. Aun en un escenario
pesimista, los ingresos corrientes generados por los estacionamientos superaban sus gastos de
funcionamiento. No obstante, en un escenario conservador-bajo (la capacidad se usaria plenamente entre
seis y siete horas al dia, cobrandose la tarifa mas baja del mercado), la TIR result6 cercana al 9%.

e) Impacto Fiscal

3.39 El andlisis de las implicancias fiscales permite identificar quiénes son los agentes
beneficiados o perjudicados con la ejecucion del proyecto. De este modo, se
pueden diferenciar quiénes son aquellos que pagan y reciben impuestos, subsidios
y transferencias. Este fue el Unico criterio evaluado en esta dimension. Ningun
proyecto se calific6 como bueno: un 11,4% del total de proyectos recibio la
categoria aceptable; un 59%, de regular; y un 29,5%, de pobre. Ningun proyecto
recibié la maxima calificacion por cuanto no se cuantificaron las ganancias y
pérdidas de los involucrados. La gran mayoria de proyectos obtuvo una
calificacion de regular, ya que, en lugar de identificar claramente las ganancias y
pérdidas de los actores en términos fiscales, solo hicieron una mencién de los
costos y beneficios, usualmente de los beneficiados, a partir de la cual se puede
inferir algin impacto fiscal.

f) Impacto Ambiental

3.40 EIl analisis economico debe internalizar las externalidades provocadas por la
ejecucion del proyecto. Entre estas, una de las méas importantes es la referente a
los costos ambientales asociados a las estrategias de intervencion evaluadas. En
este sentido, esta dimensién evallUa un Gnico criterio que analiza si, en aquellos
casos donde se identificaron impactos ambientales, dichas pérdidas se
contabilizaron en el analisis costo-beneficio. Por ello, la calificacion otorgada se
encontrd entre 1 y 2 segin la cuantificacion de los beneficios y costos
ambientales. Asi, los resultados indican que un 2,9% de los proyectos sujetos a
evaluacién ambiental®® fue calificado como bueno y un 97,1%, como pobre. El
bajo porcentaje de proyectos que recibid la maxima calificacion posible se explica
porque este grupo de proyectos no incorpord, en el andlisis costo-beneficio, los
costos ambientales derivados del estudio de impacto, asi como el costo de las
medidas de mitigacién propuestas.

A diferencia del resto de criterios analizados, el total de proyectos sobre el cual se trabajan los
porcentajes fue de 104 (y no de 166), puesto que habia una gran cantidad de casos donde el andlisis de
impacto ambiental no era aplicable.
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g)  Analisis de Riesgos

3.41 EIl andlisis de riesgos es un complemento necesario del anélisis econdmico

tradicional (costo-beneficio o costo-efectividad) que permite analizar en qué
medida variaciones en los supuestos esgrimidos sobre las variables de interes
pueden afectar 0 no a la ejecucion del proyecto y al logro de sus metas. Asi, el
analisis de riesgos no solo contribuye a la mitigacion de los efectos perniciosos de
los riesgos identificados sino, también, a su neutralizacion. La carencia de un
buen analisis de riesgos es reconocida como unos de los principales causantes de
la brecha existente entre la TIR esperada al inicio del proyecto y la calculada al
final de la implementacién del mismo.

3.42 La dimension del andlisis de riesgos ha incorporado tres criterios que han sido

evaluados en la revision de los proyectos: (i) analisis de sensibilidad, (ii) analisis
de puntos criticos (switching values) por cada supuesto y probabilidad asociada, e
(iii) identificacion de variables que habian de ser monitoreadas y medidas de
mitigacion. Los resultados del analisis indican que:

a. El64,1% de los proyectos con analisis costo-beneficio y el 34,5% de aquellos
con costo-efectividad realizaron un andlisis de sensibilidad. La principal
caracteristica de estos analisis es que simplemente someten los indicadores de
rentabilidad del proyecto a un porcentaje de incremento o decrecimiento de
los beneficios y costos esperados. El 51,2% de los anélisis de sensibilidad
realizados consistié Unicamente en aumentos en los costos, reducciones en
los beneficios 0 alguna combinacion de estas. En un 44,2% se realiza un
analisis de sensibilidad sobre los principales indicadores de rentabilidad,
como la TIR o el VPN, ante variaciones arbitrarias o exogenas en los
parametros sobre los cuales se tiene incertidumbre. Solo en un 4,7% del total,
es decir, en dos proyectos, se realizd ejercicios de sensibilidad con
modificaciones en los parametros que derivaran de su comportamiento
pasado o previsiones futuras. Una descripcion méas detallada de los ejercicios
realizados se presenta en el cuadro 9.

Cuadro 9. El Analisis de Sensibilidad en los Proyectos del Banco

El analisis de sensibilidad en la gran mayoria de casos consistio en modificaciones arbitrarias de los
costos y beneficios de los proyectos. Asi, 25 proyectos incluyeron distintos incrementos de costos,
cuyas variaciones mas comunes fueron de 10, 20 o0 25%. En 15 de los proyectos citados y en otros
2, se dieron reducciones arbitrarias de los beneficios, también en las mismas proporciones citadas.
Hubo cuatro proyectos en los que se simularon atrasos en el inicio del proyecto (uno o dos afos), seis
en los que se consideraron aumentos inesperados en los recursos destinados a la inversion (10, 20 o
30%), siete con modificaciones de la demanda y tres con atrasos en los beneficios del proyecto.
Finalmente, también se encontrd6 13 proyectos con ejercicios de sensibilidad méas precisos y
particulares. Entre estos se pueden mencionar cambios en los rendimientos de los cultivos (HA-0016),
modificaciones en las tarifas (EC-L1021 y BR-0249), modificaciones en las horas de ocupacion (EC-
L.1021), factores financieros®* (BO-L1002), energia no suministrada (PR-L1010), probabilidad de un
evento cada 100 afios (EC-L1003), valor esperado de la produccion de fruta y vegetales (GU-0133),

** Incluyen los gastos efectivos por concepto de operacién y mantenimiento, el monto de las sanciones por
encima de la situacién de base, los efectos del tipo de cambio y la variacion de los tipos de interés.
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| elasticidad de la demanda (BR-0249) y disponibilidad del agua (PN-0030), entre otros.

3.43

3.44

3.45

3.46

Un solo proyecto realiz6 anélisis de switching value®®; lo mismo ocurrié en el
caso de la identificacion de las variables que habian de ser monitoreadas y las
medidas de mitigacion. El proyecto con switching values (BA-0019) calculo las
variaciones maximas en costos y beneficios que igualaban a cero el valor presente
neto del proyecto, pero el ejercicio no se realiz6 sobre los parametros del flujo,
por lo que recibié una calificacion de marginalmente aceptable. En el caso del
proyecto que presentd variables que habian de ser monitoreadas y medidas de
mitigacion (PR-L1010), no se cuantifico el costo de las mismas, por lo que recibid
una calificacion de aceptable. Es necesario destacar que, en ningin caso, la
seleccion de los parametros susceptibles de monitoreo y la determinacion de la
frecuencia de esta supervision se sostuvo en un analisis de riesgo.

A pesar de que los documentos de préstamo, en general, prestan notable atencion
a los riesgos asociados a la capacidad institucional de las agencias ejecutoras,
muy pocos proyectos incorporan la valoracion de riesgos dentro del analisis de
sensibilidad. De manera general, los supuestos sobre los cuales se disefian los
proyectos —tales como capacidad de implementacion del gobierno, entorno
macroecondémico, disponibilidad de financiamiento de costos locales
(cumplimiento de la contraparte local), asi como de otros aspectos operacionales
clave— no son incluidos en el analisis, hecho que impide la evaluacion del
impacto de estos factores sobre los principales indicadores de desempefio del
proyecto.

h)  Andlisis Institucional

La evaluacion de la capacidad institucional es quiza, junto con el analisis de
riesgos, una de las dimensiones mas relevantes del analisis econdmico. Poder
identificar y caracterizar a las instituciones y actores involucrados permite
conocer las limitaciones existentes para una ejecucion exitosa, asi como los
posibles conflictos o resistencias que se puedan generar. Evidentemente, contar
con esta informacion es necesario para tomar las medidas que aseguren la
consecucion de los objetivos que se persiguen.

Tomando en consideracion lo sefialado previamente, se analizaron los siguientes
criterios: (i) identificacion de cada involucrado (stakeholder), asi como de su
comportamiento, preferencias e incentivos; e (ii) identificacion de las debilidades
de las instituciones implicadas y medidas de mitigacion. Los resultados de la
revision indican que:

a. EI87,3% de los proyectos identifico de manera superficial a los involucrados
en la reforma apoyada por el préstamo. Si bien esta identificacion se realizo
en 154 casos, el nivel de analisis en el 94,2% de estos no permite conocer la

** Solo se consideré dicho analisis para el caso de los proyectos que tuvieran flujos econémicos, puesto que
se encontraron proyectos del sector privado que realizaban este ejercicio Unicamente para los flujos
financieros.
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relacion que guarda cada uno de los involucrados con el proceso de cambios
que el proyecto plantea en términos de insumos, productos y resultados, asi
como tampoco expone sus preferencias e incentivos.

b. A pesar de la marcada relevancia de la capacidad de los ejecutores para llevar
adelante un proyecto de manera satisfactoria, el 89,8% de los proyectos
revisados no analizan en profundidad el tema. Un 40,4% de los proyectos
simplemente no hace mencion al tema, mientras que un 49,4% si identifica
debilidades, aunque solo de manera general, y apenas un 4,2% del total
detalla las debilidades institucionales encontradas. Un 6,0% de los proyectos
alcanzd la calificacion de bueno, por cuanto, ademéas de realizar una
descripcion detallada de los problemas, plantea medidas de mitigacion que
guardan relacion con los problemas citados.

Cuadro 10. Caso Modelo del Analisis Institucional

En el 2006, el Banco otorgd un préstamo de inversion al gobierno de Ecuador con el objetivo de contribuir
a mantener la vitalidad del Centro Histérico, mejorando la calidad de vida de la poblacion de las &reas con
mayor deterioro fisico, social y econdmico del centro de la ciudad (Proyecto de recuperacion de areas
centrales y apoyo al ordenamiento territorial de Cuenca en Ecuador, EC-L1021).

Sus objetivos se lograrian conteniendo y rehabilitando estas zonas, con énfasis en los sectores del barrio 9
de Octubre y San Francisco, a través de (i) la recuperacion y construccion de la infraestructura urbana
necesaria para habilitar y complementar la Red de Centros Comerciales Populares (RCCP) de la
ciudad, asi como la revalorizacién del espacio publico recuperado, mejorando las condiciones ambientales,
de seguridad y de habitabilidad de la zona; (ii) el apoyo a los vendedores formales e informales para que
mejoren sus negocios, incentivando la inversion privada, con énfasis en la microempresa y una mayor
demanda en el &rea; y (iii) las acciones de fortalecimiento institucional de la municipalidad en los aspectos
relacionados con las acciones del proyecto y con énfasis en la gestion y administracion de la RCCP y del
espacio publico en general. Sobre el andlisis econémico, la propuesta de préstamo se consideré un
proyecto modelo por la especificidad en los principales criterios evaluados para esta seccion.

- Stakeholders y su comportamiento, preferencias e incentivos. El estudio identifico a los agentes
afectados con el proyecto, asi como sus beneficios. Entre ellos se menciona a los habitantes del Centro
Tradicional de Cuenca, a los ciudadanos de Cuenca, a los turistas que visitan el Centro Historico y a los
beneficiarios directos como habitantes, vendedores formales e informales y sus familias, y empresarios,
entre otros. Asi mismo, se identifica al ejecutor del proyecto, la Municipalidad de Cuenca con el apoyo de
una unidad ejecutora (UE), con dependencia directa del Despacho del Alcalde, y a los ejecutores
secundarios involucrados dentro de cada componente del proyecto. Por este motivo, la calificacion
otorgada fue de 3, ya que se presentan los agentes mas relevantes con sus respectivas preferencias e
incentivos.

- Debilidad de instituciones involucradas y medidas de mitigacion. La propuesta de préstamo muestra
una evaluacion de la capacidad del ejecutor. Asi, se menciona que durante la preparacion del proyecto se
realiz6 un analisis de fortalezas y debilidades de la municipalidad (FODA) en los aspectos relevantes a la
operacion. Los resultados mostraron que la limitada experiencia de la municipalidad en la ejecucion de
proyectos con: (i) componentes socioeconémicos e institucionales asociados a obras; (ii) intervencion de
varios sectores, incluidos el sector privado como el turistico; (iii) procedimientos del Banco; y (iv)
intervencion de varios organismos de la municipalidad (Planificacion, Social, Econémica, Urbana y
Centro Historico, entre otros). Por este motivo, se determind un mecanismo de ejecucién de forma
centralizada que contemple reforzar la capacidad municipal en esos campos. Asi mismo, se realizo el
analisis de riesgos, que evallia detalladamente la capacidad institucional de la municipalidad y cuyas
conclusiones reforzaron los resultados mencionados. Asi, se pudo establecer que uno de los principales
riesgos que enfrenta la operacion era la debilidad institucional de la Municipalidad, con énfasis en la
inexistencia de una organizacion que le permita administrar y gestionar la RCCP de la ciudad. Por ello, la
actividad principal del componente de fortalecimiento institucional propuesta es la creacion de esta
entidad. Por otro lado, también se identificaron los ejecutores de cada componente del proyecto y se
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presentd brevemente la capacidad institucional de estos. Del mismo modo, el proyecto propone algunas
medidas para mitigar la debilidad institucional y sefiala que se han contratado estudios para definir nuevas
modalidades de administracion de la Municipalidad y otras instituciones. Dado que solo se identifico
detalladamente la debilidad institucional del principal ejecutor, pero de una manera muy vaga la de otras
instituciones, asi como las medidas de mitigacidn propuestas, la calificacion asignada fue de 2.

Asi, en promedio el proyecto recibi6é una calificacion satisfactoria de 2,75 sobre 4 para el analisis de la
capacidad institucional.

3.47

3.48

3. Analisis por Sectores y Paises
a)  Analisis por Sectores

Si bien la seleccién de la muestra busco replicar, en principio, la distribucion
sectorial de la cartera del Banco, no se logrd, en todos los sectores, el mismo nivel
de representatividad. Asi, en 12 sectores se revisd mas del 20% de la respectiva
cartera; en 4, entre el 10 y 20%; y en 2, menos del 10%. Por ello, los sectores se
clasifican, en los resultados presentados a continuacion, a segin su nivel de
representatividad.

En este sentido, el primer andlisis realizado para cada sector buscé hallar cuantos
de los 14 criterios revisados®® presentaron un alto porcentaje de proyectos
calificados como satisfactorios (calificaciones de bueno y aceptable). De esta
forma, se encontrd que los sectores mejor calificados —en términos relativos—
fueron Agricultura y Desarrollo Rural, Desarrollo Urbano y Vivienda, y
Energia.”” Para estos tres sectores, en la mitad o mas de los criterios existentes
(entre siete y nueve criterios), se registrd un alto porcentaje de resultados
satisfactorios (superior al 10% de los proyectos de cada sector), mientras que en el
resto de sectores, en las dos terceras partes (9 de 14 criterios) o mas del total de
criterios, se dio un bajo porcentaje de resultados satisfactorios.

% Desde relacion entre los objetivos del proyecto y el andlisis econémico hasta la debilidad de las
instituciones involucradas y las medidas de mitigacion.

" En estos tres casos se revisé mas del 20% de la cartera de cada sector. Las ratios fueron de 45,5, 30,9 y
22,8%, respectivamente.
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Tabla 3. Numero de Criterios Evaluados Considerados como Satisfactorios segun Sector

Agricultura y Desarrollo Rural**
Comercio Exterior

Desarrollo de Merc. Financ./Capital*
Crédito y Preinversion Multisectorial*
Ciencia y Tecnologfa**

Desarrollo Urbano y Vivienda**
Educacion**

Energfa**

Industria**

Inversion Social**

Microempresas**

Saneamiento

Medio Amb. y Desastres Nat.**
Desatrollo Sector Privado™*
Reforma y Moderniz. del Estado**
Salud*

Transportes**

Turismo*

Numero de ctiterios evaluados (total 14) con..

..menos del
10% de
proyectos con
calificaciones
satisfactorias
7
14
12
14
10
11
5
14
13
13
9
11
13
14
11
10
10

.entre 10% y

30% de

de proyectos

Pl Ctos con

calificaciones

satisfactorias

S

[SERN SRt

con

calificaciones

sati

torias

S = = O O

*Sectores donde se revisd entre el 10% _y 20% de la cartera de cada sector

**Sectores donde se revis mas del 20% de la cartera de cada sector

Tabla 4. Porcentaje de Proyectos con Calificaciones Satisfactorias para Algunos Criterios
seguin Sector

3.49

Porcentaje de ¢

Agricultura y Desarrollo Rural**

Comercio Exterior 0.0
Desarrollo de Merc. Financ/CapitaI* 0.0
Crédito y Preinversion Multisectorial* 0.0
Ciencia y Tecnologia** 20.0
Desatrollo Urbano y Vivienda** 28.6
Educacion** 16.7
Energfa** 12.5
Industria** 0.0
Inversién Social** 6.8
Microempresas** 0.0
Saneamiento 0.0
Medio Amb. y Desastres Nat.** 0.0
Desarrollo Sector Privado** 0.0
Reforma y Moderniz. del Estado** 0.0
Salud* 0.0
Transportes** 43
Turismo* 0.0

COStO-
ficio (CB)

*Sectores donde se revisi entre el 10% y 20% de la cartera de cada sector

**Sectores donde se revisd mas del 20% de la cartera de cada sector

a criterio con cal

Anj de

sensibilidad

atisfactorias (Bueno y Aceptable)

Stakeholders y su

com

I

amiento,

Debilidad de

institucior

0.0
9.7
8.7
0.0

Una segunda forma de analizar los resultados sectoriales fue estudiar en detalle
algunos de los principales aspectos evaluados, como se observa en la tabla 4. En
este caso, se optd por analizar algunos de los criterios correspondientes a las
dimensiones del analisis econdémico, el andlisis de riesgos y el analisis
institucional. Los resultados mas importantes indican que, en los sectores ligados
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a infraestructura —Energia, Saneamiento y Transportes—, casi las dos terceras
partes de los proyectos presentaron una calificacion satisfactoria para el analisis
costo-beneficio. Solo en el caso del sector Energia, la mitad de los proyectos
complementaron el analisis anterior con un ejercicio de sensibilidad. En relacion
con el analisis institucional, los sectores de Salud y Turismo presentaron los
mejores resultados.

3.50 La ultima manera de abordar el analisis sectorial corresponde a la presentacién
detallada de la clasificacion de los anélisis costo-beneficio y costo-efectividad
para los 18 sectores analizados como se observa en el gréfico 6. En principio, en
siete sectores no se encontrd ningun tipo de analisis: (i) Comercio Exterior, (ii)
Desarrollo de Mercados Financieros y de Capital, (iii) Crédito y Preinversién
Multisectorial, (iv) Educacion, (v) Industria, (vi) Microempresas y (vii) Reforma
y Modernizacion del Estado. En contraposicion, fueron cinco los sectores en los
que el uso del andlisis econémico fue relativamente importante (75% o mas del
total de proyectos): (i) Saneamiento, (ii) Turismo, (iii) Energia, (iv) Transporte, y
(v) Agricultura 'y Desarrollo Rural.

Gréfico 6. Distribucién de Proyectos segun Sector y Clasificacion Recibida

Analisis costo-beneficio Analisis costo-efectividad
Saneamiento f Desarrollo Urbano y Vivienda i
Turismo Energia
Energia Educacion

Inversion Social

Cienciay Tecnologia

Salud

Medio Amb. y Desastres Nat.
Agricultura y Desarrollo Rural
Transportes

Turismo

Reforma y Moderniz. del Estado
Desarrollo Sector Privado
Saneamiento

Microempresas

Industria

Crédito y Preinversion Multisectorial
Desarrollo de Merc. Financ./Capital
Comercio Exterior |

Transportes

Agricultura 'y Desarrollo Rural _§
Desarrollo Urbano y Vivienda
Ciencia y Tecnologia

Medio Amb. y Desastres Nat. J
Desarrollo Sector Privado

Salud §

Inversion Social R

Reforma y Moderniz. del Estado
Microempresas

Industria

Educacion

Crédito y Preinversion Multisectorial
Desarrollo de Merc. Financ./Capital
Comercio Exterior

0 20 40 60 80 100 0 20 40 60 80 100
H Bueno m Aceptable i Regular Pobre W Bueno & Aceptable # Regular Pobre

Cuadro 11. Casos modelo de los andlisis costo -efectividad y costo-beneficio en Salud y
Educacion

Salud: costo beneficio del EC-L1025

En el 2006, el Banco otorgd un el préstamo EC-L.1025 para un programa de apoyo al seguro universal de
salud en Ecuador, que se encontraba dirigido a los dos quintiles mas pobres del pais (con énfasis en la
poblacidn de origen indigena) y tenia como objetivo mejorar la calidad y el acceso a los servicios de salud
mediante la creacion de una nueva institucion (SODEM), encargada de este sector de la poblacion. Como
objetivos secundarios se pretendia fortalecer la red de proveedores (pablicos y privados), otorgandoles un
incentivo monetario por su eficiencia en términos de fecha de entrega, calidad y costos. El andlisis costo-
beneficio elaborado recibi6 una calificacién de aceptable y se considerd el mejor dentro de los proyectos
del sector Salud. Este hecho se debe a que se calcul6 la TIR y el VAN, y se identificaron los beneficios y
costos del proyecto. El proyecto no recibi6é una mejor calificacion debido a que, si bien mencionaba que el
programa tenia beneficios potenciales y que los estimados sugerian que un paquete enfocado en evitar
muertes neonatales o infantiles podia rendir hasta 109% por délar gastado, lo que implicaria un beneficio
por sobre los US$ 350 millones (en valor presente) para el proyecto en la forma de ahorros de gastos
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incurridos por la poblacion beneficiaria, no detallaba el proceso seguido para llegar a dicho estimado.

Educacion: costo-efectividad del ES-0159 y del ME-0052

Son dos los proyectos que recibieron la mejor calificacion costo-efectividad en el sector Educacion. En
primer lugar, se encuentra el préstamo ES-0159, otorgado en el 2005 a El Salvador con el objetivo de
aumentar las oportunidades de acceso, permanencia y culminacion del ciclo escolar para las poblaciones
mas vulnerables del pais, ampliando y flexibilizando la oferta educativa en parvularia y educacion bésica,
y mejorando las condiciones de aprendizaje y convivencia escolar en las escuelas. El analisis costo-
efectividad recibi6 una calificacion de aceptable debido a que se realizé un analisis de costo minimo, se
menciond que el proyecto era la alternativa mas costo-efectiva y las alternativas en el costo-efectividad se
expresaron en términos del mismo outcome. Sin embargo, si bien este analisis se realizd para evaluar una
de las acciones que habia que implementar dentro del proyecto (tercerizar la ensefianza de inglés), no se
sustentaron los supuestos ni la metodologia seguida para obtener dichos indicadores.

El segundo proyecto es el préstamo a Nacional Financiera S. N. C. para un programa de educacion a
distancia (ME-0052), cuyo proposito era ampliar la oferta educativa del nivel secundario a poblaciones
que el sistema tradicional no ha podido atender eficientemente. El programa fortaleceria modalidades
educativas a distancia de manera de extender la oferta. El andlisis econdémico realizado incluyd un analisis
de costo minimo, bajo el cual las alternativas producian idénticos outcomes, pero no se demostraba que el
proyecto era la alternativa de costo minimo.

3.51 Como se ha observado, existen importantes diferencias en las calificaciones
otorgadas entre sectores. De la misma forma, se puede encontrar importantes
diferencias dentro de los propios sectores si se analiza, en mayor detalle, las
herramientas utilizadas para realizar los ejercicios de costo-beneficio o costo-
efectividad. Ello se ve reflejado en el cuadro 12, que describe la falta de
uniformidad en los criterios para aplicar el analisis costo-beneficio en los
proyectos del sector Transporte.

Cuadro 12. Falta de Uniformidad en el Analisis Costo Beneficio en el Sector
Transporte

Los 23 proyectos revisados del sector Transporte se agruparon en funcién de la similitud en los objetivos
que planteaban con el fin de posibilitar la comparacion entre ellos en relacion con el analisis econdmico.
Asi, los grupos identificados fueron los siguientes: (i) aquellos relacionados con el aumento en la calidad y
eficiencia del servicio mediante reformas en los ambitos institucional, administrativo, normativo y de
seguridad vial, grupo en el que se encuentran 9 de los 23 proyectos mencionados; (ii) los referentes
principalmente a la rehabilitacion y mantenimiento de carreteras, grupo en el que se encuentran 12 de los
23 proyectos; y (iii) aquellos relacionados propiamente a la construccion de otro tipo de infraestructura
como aeropuertos y pasos de frontera, grupo en el que se encuentran los 2 proyectos restantes. En el caso
del grupo de proyectos de rehabilitacion y mantenimiento de carreteras, 10 de los 12 proyectos
incluyeron un analisis costo-beneficio. Cabe resaltar que no se encontr6 justificacion para que los dos
proyectos restantes (CH-0179 y CO-0058) no hayan efectuado un analisis costo-beneficio como en el resto
de casos.®® Por otro lado, siete proyectos se basaron en el modelo HDM, usualmente utilizado para valorar
los costos de transporte.

Todos los proyectos con analisis costo-beneficio calcularon el VPN y la TIR del proyecto, ademas de
identificar los beneficios y costos del proyecto. En muchos casos, esta identificacion (a través de una
descripcién) no implicd una cuantificacion, es decir, una presentacion de cifras. En el caso de los
beneficios, solo tres proyectos mostraron los valores correspondientes (GY-0076, BO-0200, y BR-

%8 No se consider6 el caso del proyecto CO-0058 como anélisis costo-beneficio, dado que, a diferencia de
los demas, no menciona explicitamente el valor de algun indicador de rentabilidad para el proyecto. Asi,
sobre el analisis econémico solo afirma que «...las obras incluidas en la preparacion y en el primer afio del
proyecto han demostrado su viabilidad econémica, presentando una tasa de rendimiento econémico que
supera el umbral del 12%». La propuesta de préstamo CH-0179 es similar al respecto, ya que no presenta
explicitamente un indicador de rentabilidad para el proyecto.
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L1033), mientras que la descripcion usualmente estuvo relacionada con los beneficios no incrementales,
producto del ahorro en recursos tales como los costos de operacion de los vehiculos motorizados vy el
tiempo de viaje (7 de los 10 proyectos).

En el caso de los costos, solo hubo un proyecto que no realizé cuantificacion alguna (PN-L1010); sin
embargo, se presentaron ajustes variados al flujo de costos en 4 de los 10 proyectos. Por ejemplo, un
proyecto calculé el valor econdmico de la mano de obra no calificada empleada y realizd ajustes
basandose en la exclusion de «impuestos en los insumos totalmente importados» (NI-0146). Otro caso
incluyé «las mejoras en el medio ambiente» y excluy6 los impuestos (BR-0295). Otro proyecto reflejo «el
efecto sobre el costo de los componentes importados de una subvaluacion del tipo de cambio (10%) y el
impacto sobre los salarios debido a la desocupacion en el pais» (HO-0164). En la misma linea, un
proyecto menciond el uso de precios econdmicos y la exclusién de impuestos (BR-L1033). Finalmente,
los cinco préstamos restantes no realizaron ningin tipo de ajuste econémico a los costos utilizados en el
flujo econémico (NI-0170, ES-0129, GY-0076, BO-0200 y BL-0001).

b)  Andlisis por Paises

3.52 El analisis por paises esta sujeto a la misma salvedad realizada para el caso del
analisis sectorial. Algunos paises tienen una mayor proporcién revisada de su
cartera de proyectos en relacion con otros, por lo que las tablas siguientes indican
si se trabajo con méas del 20% de la cartera de cada pais (17 paises), con entre el
10% y 20% (5 paises) o con menos del 10% (2 paises). Se replicd los dos
primeros ejercicios de los tres utilizados en el andlisis por sectores.

Tabla 5. Namero de Criterios Evaluados Considerados como Satisfactorios segun Pais

Numero de criterios evaluados (total 14) con..

10%y .masd

Argentina** 8 5 1
Barbados* 12 0 2
Bahamas 14 0 0
Belize** 8 5 1
Bolivia** 5 8 1
Brasil** 8 5 1
Chile** 13 0 1
Colombia* 13 1 0
Costa Rica* 13 0 1
Republica Dominicana** 12 2 0
Ecuador** 5 8 1
El Salvador** 8 5 1
Guatemala** 13 1 0
Guyana** 9 4 1
Hait{** 9 0 5
Honduras** 12 1 1
Jamaica* 14 0 0
Meéxico** 9 5 0
Nicaragua™* 10 3 1
Perg** 13 1 0
Panama* 10 4 0
Paraguay** 10 2 2
Uruguay** 9 3 2
Venezuela 12 2 0

*Paises donde se revisd entre el 10% _y 20% de la cartera de cada pais
**Paises donde se revisi mds del 20% de la cartera de cada pais

3.53 En principio, se calculd para cada pais cuantos de los 14 criterios revisados
presentaron un alto porcentaje de proyectos calificados como satisfactorios
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(calificaciones bueno y aceptable). A pesar de tener mas categorias en la
distribucion por paises que en la distribucion por sectores (24 frente a 18), se
pudo identificar menos categorias (en este caso, paises) que marcaran la
diferencia en relacion con el resto por su alto porcentaje de calificaciones
satisfactorias. Asi, solo dos paises —Ecuador y Bolivia— presentaron un numero
importante de criterios (9 de 14) con un porcentaje alto de proyectos calificados
como satisfactorios (superior al 10% de los proyectos de cada pais).

Por ello, al igual que en la revision de proyectos que realizé el Banco Mundial
durante la década de 1990, se puede sefialar que las principales diferencias en las
calificaciones sobre la calidad del analisis de los proyectos del Banco durante el
periodo 1997-2006 se dan a nivel de sectores y no de paises.*

La presentacion detallada de algunos de los criterios del instrumento por pais
también indica que no existen diferencias tan marcadas como en el caso sectorial.
De hecho, habia tres sectores donde se daba una calificacion satisfactoria para el
andlisis costo-beneficio en casi dos terceras partes de los proyectos. En
contraposicion, como se observa en la tabla 6, solamente hay un pais con un alto
porcentaje de proyectos revisados con un analisis costo-beneficio satisfactorio.®
Para el resto de los 23 paises estudiados, en el mejor de los casos (Nicaragua) se
alcanzd una proporcion de proyectos satisfactorios de 44,4%.

% Es necesario resaltar que el Banco Mundial realizé la distincién a nivel de regiones, y no de paises, como
se presenta en el documento.

% Este es el caso de Barbados, donde solo se revisé un solo proyecto que recibié una calificacion de
aceptable para el analisis costo-beneficio.
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Tabla 6. Porcentaje de Proyectos con Calificaciones Satisfactorias para Algunos Criterios
segun Pais

institucione
involucr

incentivos medid

Argentina** 38.5

Barbados* 0.0 100.0 100.0

Bahamas 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Belize®* 20.0 20.0 20.0 0.0
Bolivia** 125 25.0 25.0 0.0 125
Brasil** 10.5 10.5 0.0 10.5
Chile** 0.0 0.0 0.0 0.0
Colombia* 0.0 0.0 0.0 0.0 20.0
Costa Rica* 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Repuiblica Dominicana** 0.0 0.0 0.0 25.0 25.0
Ecuador** 125 37.5 125 18.8 6.3
El Salvador** 12,5 25.0 0.0 0.0 37.5
Guatemala** 0.0 8.3 8.3 0.0 8.3
Guyana** 0.0 20.0 0.0 20.0
Haiti 0.0 0.0 0.0
Honduras** 9.1 9.1 0.0 9.1
Jamaica* 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Meéxico* 28.6 14.3 143 0.0 0.0
Nicaragua** 0.0 11.1 0.0 0.0
Per(# 0.0 9.1 9.1 9.1 9.1
Panami* 0.0 14.3 143 143 143
Paraguay** 0.0 0.0 0.0 20.0
Uruguay** 0.0 33.3 0.0 0.0 16.7
Venezucla 0.0 25.0 0.0 0.0 0.0

*Paises donde se revisi entre el 10%_y 20% de la cartera de cada pais
**Paises donde se revisi mas del 20% de la cartera de cada pais
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1V. CAUSAS DE LA BAJA CALIDAD DEL ANALISIS ECONOMICO

Una encuesta® y un grupo de entrevistas estructuradas®® fueron realizadas a
funcionarios del Banco (en la Sede y en las Representaciones) y a las contrapartes
en los paises prestatarios para validar los resultados del analisis y para indagar
sobre las posibles causas de los resultados presentados en la seccion anterior.

Entre las razones que explican la carencia de un analisis econémico de calidad en
las propuestas de preéstamo destacan: la estructura de incentivos que provee el
marco normativo de la institucion, el escaso Trabajo Econdmico y Sectorial, la
naturaleza del proceso de aprobacion, la desconexion entre la calidad del
portafolio y la calificacion de riesgo del Banco, la calidad de acreedor preferente
del Banco y la separacion organica entre el disefio y la ejecucion de las
operaciones.

Estructura de Incentivos

La ausencia de incentivos que hagan que la organizacion se movilice en torno a
resultados de desarrollo es tan importante como la presencia de incentivos que
hacen que la organizacion priorice otro tipo de actividades. La coherencia entre el
mandato del Banco, la estrategia institucional, la organizacion, los procedimientos
y la asignacién de recursos especificos, es la que permite que exista
compatibilidad entre lo que se dice que se hace y lo que realmente se hace. Esta
coherencia es la que provee el conjunto de incentivos, formales e informales, que
rigen al accionar institucional.

1. La Normativa

El cuerpo de normas institucionales vigentes proponen la estructura formal de
incentivos que modela el comportamiento de los actores que integran la
organizacion. Por un lado, esta la normativa que define la forma y el contenido de
los informes de proyectos, y por otro, aquella que define los parametros de
evaluacion a partir de los cuales las instancias de revision certifican que dichos
documentos de préstamo cumplen con los lineamientos que aseguran su calidad y
evaluabilidad.

81 EI Anexo VII muestra los resultados de una encuesta disefiada y aplicada a todos los funcionarios del
Banco relacionados con el disefio y preparacién de proyectos, asi como a todos los jefes de division de la
Institucion. La misma fue enviada a un total de 700 funcionarios activos en la Sede, obteniéndose un
porcentaje de respuesta del 18% (124 personas), siendo esta una tasa de recepcion muy favorable si la
comparamos con otros ejercicios similares Ilevados a cabo por la Oficina de Evaluacién y Supervision.

62

Fueron entrevistados 30 miembros del personal staff y 25 especialistas sectoriales de las

Representaciones en los paises y contrapartes de Gobierno, con experiencia en el disefio y gerencia de
proyectos. También fueron entrevistados algunos jefes de division y un gerente.
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Las deficiencias en la calidad del andlisis econémico de los proyectos pueden
atribuirse a las deficiencias de las normas para la gestion del ciclo de proyectos, a
las deficiencias en el esfuerzo por hacer cumplir las normas y a las deficiencias en
el esfuerzo por cumplir con las mismas. Es decir, la baja calidad del analisis
econdmico en los proyectos puede ser una consecuencia de las acciones realizadas
tanto por quienes elaboran las normas, por quienes representan las instancias de
revision y aprobacion de los mismos, como por quienes elaboran los documentos
de préstamo.

En este sentido, el estudio de evaluabilidad del afio 2005,%® realiza un analisis del
proceso de preparacion y revision gerencial que tiene lugar antes de la aprobacion
del proyecto. Este documento afirma que:

“los manuales operativos, relativos a la preparacion y revision de los
proyectos son de caracter genérico y no especifican requerimientos o
estdndares de calidad, ni criterios de evaluabilidad... Los incentivos
formales que propone el proceso de revision gerencial previo, de acuerdo
con la norma y con su practica, no favorecen una mayor evaluabilidad de
los proyectos™.

Por otra parte, las dos principales instancias de revision de calidad, refiriéndonos
al Comité de Revision Gerencial (CRG) y al Comité de Préstamos (CP), prestan
escasa atencion al grado de evaluabilidad y a la calidad del analisis econémico de
las propuestas de préstamos, mostrando preferencia por los aspectos estrictamente
relacionados con los riesgos de aprobacion del proyecto (conformidad con las
politicas fiduciarias y normas administrativas), asi como con aquellos riesgos
asociados con la elegibilidad del desembolso del préstamo®. Ademas, se carece
de un sistema de seguimiento de los acuerdos realizados en instancias de revision
precedentes, desincentivando el cumplimiento de los acuerdos establecidos.

La evolucion del proceso de revision de los proyectos ha estado determinado por
los intentos de equilibrar los objetivos de aprobacion oportuna y desarrollo de
calidad,® a través de modificaciones en el grado de independencia institucional
existente entre los que disefian los proyectos y quienes verifican su calidad. OVE
a través de un informe publicado en el 2002 explica:

“hasta 1994, el proceso de revision se basé en un sistema de “dos llaves”
para la aprobacion de los proyectos. El departamento de Operaciones del
Banco tenia una de las llaves y el Departamento de Analisis de Proyecto
tenia la otra”... “Durante la crisis financiera del decenio de 1980,

%% RE-333. Analisis de la evaluabilidad de los proyectos del 2005. OVE, 2006.

% La poca concentracién de las discusiones que se realizan en el seno del CRG en relacién al Analisis
Econdmico, puede explicarse porque estas tienen lugar cuando los proyectos estan en una etapa de
elaboracion muy avanzada y por tanto en las que sustanciales modificaciones en elementos de disefio
pueden suponer importantes costos. Los comentarios de caracter estructural son mucho mas apreciados en
etapas mas bien preliminares, cuando los elementos del disefio se encuentran aun en forma tentativa.

% RE-260. Informe sobre la efectividad en el desarrollo. OVE. Marzo 2002.
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estableci6 un método expedito de una llave para el disefio de préstamos
sectoriales, y dio al Departamento de Planes y Programas la jurisdiccion
exclusiva sobre este instrumento. La reorganizacion de 1994 continud esta
orientacion, traspasando los préstamos sectoriales a los Departamentos
de Operaciones Regionales, autorizandolos a incorporar en su estructura
dependencias técnicas que anteriormente presentaban informes al
Departamento de Anélisis de Proyectos. Esta consolidacion de la
preparacion de proyectos probablemente haya aumentado la flexibilidad y
la capacidad de respuesta del Banco pero a costa de inclinar la balanza
en contra de una documentacion amplia de los resultados esperados™.

La experiencia del Banco Mundial parece guardar importantes similitudes.®

En la encuesta aplicada, encontramos que un 72% de los consultados reporta que
la falta de normas internas claras y de mecanismos internos de control que exijan
el cumplimiento de los lineamientos generales de evaluacion economica, actua
como uno de los principales factores restrictivos de la calidad del analisis
econémico. La exigencia explicita de un analisis economico de calidad en las
normas del manual operativo del Banco seria determinante para que éste sea
incorporado en el proceso de preparacion y disefio de los proyectos sometidos a
aprobacion.

Como se expuso en la seccion Il del presente informe, la Normativa ha
experimentado un marcado deterioro en relacion al nivel de exigencia de la
calidad del andlisis econdmico de los proyectos sometidos a aprobacion. En la
actualidad esta norma se ha extinguido hasta un punto en el que a pesar de que la
elaboracion de un analisis econdémico es requerido en la fase de analisis del ciclo
del proyecto, no se hace mencion ni al alcance, ni al nivel de detalle que deben
seguir los miembros del equipo de proyecto. En la practica este actia mas como
una recomendacion que como factor vinculante para la conducta de quienes se
ocupan de la preparacion de proyectos, tal y como los muestran los resultados del
analisis realizados a los 190 proyectos de la muestra.

2. El Reconocimiento de los Funcionarios dentro de la Institucion

Segun resultados de la encuesta aplicada, el volumen de préstamos aprobados se
considera el indicador usado de manera mas frecuente para propdsitos de
reconocimiento al trabajo, promociones y/o incrementos salariales de los jefes y
de los miembros de los equipos de proyecto con un 90% de frecuencia, seguido
por la rapidez y eficacia con la que se gestiona la aprobacion de proyectos con un

% En 1995 un estudio realizado por Devarajan,S., Lyn Squire, and Sethaput Suthwart-Nareput titulado
“Reviving Project Appraisal at the World Bank” explica que el Departamento Central de Proyectos que
estaba encargado de fijar los estandares y revisar los informes de evaluacion dejé de cumplir sus funciones
hacia 1982 y fueron “las vicepresidencias regionales que producian los reportes las mismas que se harian
cargo de la medicion de la calidad de dichas evaluaciones”. En el Banco Mundial la necesidad de controlar
la calidad, condujo a la creacién de un Grupo de Garantia de Calidad en el afio 1997, el cual es un érgano
independiente que depende mucho de expertos técnicos externos para determinar la “calidad a la entrada”.
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82%. Reveladoramente, el 95% de funcionarios considera que la calidad del
analisis econdmico es poco o nada importante para los mismos propdsitos. Esto
corrobora un estudio anterior de OVE en el cual se documenta que:

“los gerentes de los departamentos de operaciones vinculan los
incentivos con el nimero y el monto de los préstamos aprobados, no con

los estudios producidos”.®’

En esta misma linea, una investigacion realizada por el Banco Mundial® intenta
examinar si una reasignacion de los recursos de la Institucion hacia actividades de
Trabajo Econdmico y Sectorial (TES) podria tener un impacto negativo en los
volumenes de préstamo. La investigacion plantea que si la aprobacion de un gran
volumen de préstamos por el Directorio Ejecutivo fuera un motivo clave en la
obtencion de promociones y en el desarrollo de la carrera de un funcionario,
podria esperarse un desplazamiento de recursos desde las actividades de TES
hacia las actividades de preparacion, dando lugar a una sustitucion entre cantidad
y calidad de los proyectos aprobados. Los resultados obtenidos sugieren que la
variable que mide la cantidad de semanas-empleado dedicadas a actividades de
preparacion de préstamo, excluyendo las operaciones de ajuste, parece ser de 40%
a 50% maés efectiva en generar recompensas y reconocimiento que las actividades
de TES. Es decir, los gerentes de proyecto estarian dispuestos a aceptar un
moderado-a-importante declive en la calidad del programa de préstamo en retorno
por un modesto incremento en el nivel de retribuciones. El estudio sugiere que los
gerentes estan preparados a admitir una reduccion sustancial en la calidad del
programa de préstamo a cambio de un pequefio incremento en las recompensas
salariales, o reconocimiento, asociado al tamafio del programa de préstamo. Lo
anterior, ademas, es corroborado para el BID por sus funcionarios, quienes, al ser
preguntados por los factores que actdan adversamente sobre la calidad del analisis
econdmico, responden mayoritariamente (en un 83%) que:

“los incentivos internos que favorecen una cultura de aprobacién por
encima de su calidad”.

Estos resultados derivan de forma natural de una estructura de incentivos
informales que reconoce como virtuosa la aprobacion masiva de proyectos, aun
mas en un contexto en donde se evidencia una reduccion de los flujos financieros
netos a los paises prestatarios y una pérdida en la participacion de mercado de las
multilaterales.

El Banco enfrenta una situacion especialmente dificil. Basicamente porque no se
cuenta con métricas establecidas para los objetivos de desarrollo, que por tanto,
no son sujetos de medicion sistematica. De hecho, si estos Ultimos fueran medidos
sistematicamente, no serian atribuibles con facilidad al interior de los equipos de
proyecto, y aunque fueran atribuidos al interior del equipos de proyecto, el rezago

%7 RE-323. Evaluacion de los estudios del Banco. OVE. 2006.
% Klaus Deininger, Lyn Squire, and Swati Basu. “Does Economic Analysis Improve the Quality of Foreign
Assistance?”. October, 1998.
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entre la remuneracion y el desempefio del proyecto seria lo suficientemente
amplio como para debilitar los vinculos entre el sistema remunerativo y el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo. A diferencia de los objetivos de
desarrollo, las metas de aprobacidn son facilmente cuantificables.

Exiguo Trabajo Econdmico y Sectorial (TES) y Deficiencia de la Demanda de
este Producto por parte de los Equipos de Proyecto

Una evaluacion reciente elaborada por OVE revela que los estudios que realiza el
Banco son bajos en numero y en calidad cuando se comparan con los producidos
por otras agencias multilaterales de financiamiento. ®°

“... muchos de ellos son de baja calidad. En una proporcién sustancial de
los estudios (20% de éstos) no se utilizaron datos primarios ni
secundarios. En mas de la mitad de los estudios no se aplicd una
metodologia basada en pruebas y apta para repeticion, y en las tres
cuartas partes no se mencionan implicaciones de politica, o las que se
consideran no guardan una relacion légica con el resto del estudio. En
relacion con el pequefio grupo del subconjunto de estudios del BID
publicados, el FMI y el BM producen el doble de publicaciones por
empleado, a pesar de que la publicacion media del BID aparece en
revistas de menor calidad™

Adicionalmente la demanda interna por estos productos es muy escasa, reflejando
que esta informacion no esta siendo aprovechada en el disefio de los programas y
proyectos financiados por el Banco. Esta evaluacién encuentra que las
limitaciones relativas a la baja utilizacion de los estudios producidos por el Banco
se deben en parte a la reducida calidad, escasa pertinencia, almacenamiento
restringido de los resultados y altos costos de busqueda asociados.

La deficiencia en la producciéon como en la utilizacion de los estudios
macroecondmicos Yy sectoriales resulta contraria para el logro de los objetivos del
Banco. En la medida en que el conocimiento del Banco no sea adecuadamente
gestionado, se dificulta el disefio eficiente de las estrategias de desarrollo a través
del didlogo con los Gobiernos. Ademas, una gestion inadecuada del conocimiento
también explica la ausencia de alternativas en el andlisis econdmico de los
proyectos del Banco, ya que los proyectos no aparecen como derivados de un
estudio de diagnostico de problemas y de la efectividad de las soluciones
factibles, sino como soluciones parciales cuyo impacto no puede ser anticipado en
funcién de estudios realizados. El producto de la actividad de TES no es
inmediato, de hecho, en promedio, se espera que este pueda afectar las
operaciones de préstamo aprobadas en los cuatro afios siguientes a su elaboracion.

Uno de los principales objetivos del TES es identificar los factores externos que
inciden en el desempefio de los proyectos y proponer soluciones para mejorar el

89 RE-323. Evaluacion de los Estudios del Banco. OVE. Diciembre 2006.
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disefio. Por lo tanto, una actividad de TES débil conlleva a que el Banco tenga
dificultades adicionales para anticipar y valorar los riesgos politicos e
institucionales que condicionan los resultados logrados por las intervenciones.

4.17 Las estrategias pais debieran ser documentos que vinculen el resultado de estudios
especializados con la actividad programatica. Sin embargo, en el estudio liderado
por OVE sobre la evaluabilidad de las estrategias pais, se menciona entre las
caracteristicas mas comunes de éstos: la generalidad de su contenido; la ausencia
de un foco estratégico claro; la presencia de numerosos objetivos o areas de
accion, que permiten justificar casi cualquier tipo de intervencion; la escasa
profundidad de los diagnosticos sectoriales; y la apariencia de estar escritas para
justificar una lista de proyectos preconcebida.” Aunque siempre depende del pais
al que se haga referencia, OVE encuentra, en términos generales, que las
estrategias definidas en estos documentos no son diagnosticos especializados con
la especificidad y soporte analitico debidos, sino lineamientos generales que
guiaran la asignacion de recursos durante el ciclo politico correspondiente.

4.18 A pesar de las deficiencias resefiadas, través de las entrevistas sostenidas con las
contrapartes del gobierno en los tres paises visitados -Per, Argentina y El
Salvador-"*, se observa que existe un nivel de valoracion en este ambito. Las
autoridades consideran que los TES son de suma utilidad para delinear las
estrategias de desarrollo que se plasman en sus planes de gobierno. Si bien, los
pasivos sociales que deben ser atendidos pueden ser evidentes para las
autoridades de la Region, las formas de atender esos mismos pasivos sociales es
bastante menos evidente. Esto se da especialmente en los paises de bajos ingresos
en los cuales el Banco es el principal acreedor. En las entrevistas se solicito a los
interlocutores que comparen los productos del Banco con instituciones homologas
y consistentemente se obtuvo que la principal diferencia es que, en su opinion, el
Banco Mundial tenia claras ventajas sobre el BID en el trabajo analitico y técnico;
y que el BID tenia claras ventajas sobre el Banco Mundial en la adecuacién de los
proyectos al entorno y caracteristicas de cada pais.

419 En términos del potencial impacto del TES, una investigacion del Banco
Mundial ? encuentra a través de un analisis estadistico descriptivo que el grupo de

™ En la opinién de RES, el documento de pais tiene la carencia de que se constituye en la asignacion de
proyectos que luego es vestida con un marco macroeconémico que solo buscaba darle cierta racionalidad
politica a créditos previamente asignados careciendo de una vision estratégica del pais. RES es claramente
favorable a una estrategia de arriba hacia abajo en la programacion y opina que los documentos de pais son
construcciones de abajo hacia arriba de baja calidad en cuanto a las politicas estratégicas de los paises.

™ Estos paises fueron seleccionados porque nos permitié alguna representatividad por region econémica y
dimensiones del pais. Asi tenemos a un pais grande, perteneciente a MERCOSUR y donde el crédito
otorgado por el Banco representa una porcion relativamente pequefia de su deuda publica, pero de gran
peso dentro de los activos del Banco; un pais mediano perteneciente a la Comunidad Andina y un pais
pequefio, perteneciente al Mercado Comun Centroamericano (MCCA), donde el Banco representa una de
las fuentes de recursos de mayor importancia, pero al mismo tiempo uno de los paises menos representado,
por valor nominal del crédito, en la cartera de prestamos de la Institucién.

2 Klaus Deininger, Lyn Squire, and Swati Basu. “Does Economic Analysis Improve the Quality of Foreign
Assistance?”. October, 1998.
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proyectos calificados de satisfactorios que habian sido beneficiados con altos
niveles de TES requieren niveles significativamente mas bajos de preparacion y
de supervision que el resto de proyectos. Al mismo tiempo se observa que los
proyectos calificados de insatisfactorios requieren 20% mas preparacion y 22%
mas supervision. Lo anterior destaca la importancia de realizar una mayor
inversion de recursos en la etapa de disefio del proyecto, donde el TES tiene un
mayor valor agregado. Por tanto, una mayor atencion al TES, al permitir clarificar
la racionalidad de las intervenciones y al permitir valorar su factibilidad
econdmica en comparacion con un conjunto de alternativas, podria resultar en un
mejor disefio de proyectos y en una eficiente asignacion de recursos en las etapas
de preparacion y supervision.

La Desconexion entre la Calidad del Portafolio y la Calificacion de Riesgo del
Banco

La calificacion de riesgo del Banco se ha mantenido en AAA desde el inicio de
sus operaciones. Segun las agencias calificadoras de riesgo que evallan al Banco,
la fortaleza de esta calificacion descansa en tres factores fundamentales. Uno
provisto por los miembros no prestatarios, otro provisto por los miembros
prestatarios y un tercero provisto por la Administracion del Banco. El primer
elemento que sustenta la calificacion de riesgo de la deuda del banco es la
fortaleza y compromiso de sus accionistas expresada en el capital pagado y en el
capital comprometido (Callable). Las politicas financieras del Banco limitan
expresamente el maximo endeudamiento del Banco al tamafio del capital
comprometido por los paises no prestatarios. Esta estructura equivale a una
garantia expresa de los paises no prestatarios sobre la deuda del Banco. El
segundo elemento, provisto por los miembros prestatarios, es la condicion del
Banco como acreedor preferente. Esta condicidn es una condicion validada en la
larga experiencia del Banco en su relacion con los prestatarios, es reconocida por
los mercados y consiste en que los paises prestatarios consideran su deuda con el
Banco como prioritaria (senior) respecto del resto de sus obligaciones. Es decir, el
Banco es un acreedor preferente en el sentido que es el primero en cobrar (y
prestar) en tiempos de dificultad. EIl tercer elemento, provisto por la
Administracion, esta dado por las politicas financieras y la capacidad de gestion
de riesgos del Banco. Las politicas de adecuacién de capital, de precios, de
riesgos de crédito, riesgo de liquidez, riesgo de mercado y riesgo operacional son
consideradas por las agencias calificadoras de riesgo como apropiadas y
conservadoras en relacion al tipo de negocio y escala de operaciones del Banco.

Los tres elementos son complementarios, pero el primero de ellos es el Unico que
esta presente desde el inicio y es probablemente el méas importante en la
determinacion de la calidad de la deuda del Banco.” La razoén es sencilla, el
replicar una garantia implica que el deudor original es sustituido por el garante en
caso de incumplimiento, y por lo tanto el riesgo relevante es en Gltima instancia el

" Para una explicacion detallada, ver CA-199, The Committee of the Board of Governors, “Study on the
Use of capital resources” IADB 1982.
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riesgo del garante.”* Sin embargo, como consecuencia de esta estructura la
calificacion de riesgo deja de reflejar directamente la calidad del portafolio del
Banco. De esta manera, la calificacion de riesgo deja de ser una guia precisa 'y un
elemento de disciplina de mercado respecto de la calidad del portafolio. En estas
circunstancias el analisis econémico, y en particular el analisis financiero y de
riesgos, pierde importancia dentro de las prioridades institucionales.

D. Preponderancia de Riesgo Soberano en el Portafolio

4.22 Relacionado al punto anterior, investigaciones previas coinciden en que la cartera
de préstamos del sector privado exhibe en términos generales una mayor
evaluabilidad y sus propuestas de préstamos suelen estar soportadas en un analisis
de mejor calidad.” Esto puede responder a que para los proyectos del sector
privado no funciona la caracteristica de acreedor preferente. Por este motivo, los
requisitos de aprobacion exigidos en materia de evaluabilidad y de calidad para
los proyectos del sector privado son mas altos, y por comparacion los requisitos
para las operaciones de riesgo soberano pueden ser mas laxos, ya que cuentan con
la capacidad de pago del Estado en caso de incumplimiento. Los proyectos con el
sector privado, por su parte, estdn obligados a establecer formalmente la
adicionalidad del Banco, a mostrar que los beneficios generados por la ejecucion
del proyecto superan los costos para evidenciar la capacidad de repago y a
minimizar los riesgos financieros asumidos.

4.23  Si bien los proyectos del sector privado tienen un riesgo de crédito de naturaleza
distinta, el riesgo de no cumplir adecuadamente los objetivos de desarrollo es
comun a todos los proyectos del Banco. A diferencia del riesgo de crédito, el
riesgo de desarrollo es el riesgo de que el proyecto no tenga los resultados de
desarrollo esperados, independientemente del riesgo de que el préstamo no sea
reembolsado. "

™ Por ejemplo: “A finales de 1958, el volumen de deuda pendiente del Banco Mundial fue menor que el
capital comprometido por el Gobierno de los EEUU en US$700MM, las agencias calificadoras de riesgo
hicieron sonar las sefiales de alarma. Varios inversionistas que mantenian bonos del Banco Mundial se
pusieron nerviosos, y un representante del Banco fue informado por el presidente de Moody’s Investor
Services que si la diferencia se aproximaba a cero, Moody’s tendria que reconsiderar seriamente el rating
otorgado a las emisiones del IBRD”” Mason y Asher 1973. p 117 Citando un Memorandum de W. Bennett,
“The World Bank and the Investment Market”. 1969

™ Los préstamos al sector privado representan en el promedio de los Gltimos cuatro afios solo un 5% de los
préstamos aprobados.

’® No se incluye una descripcion de los resultados del instrumento de calidad del analisis econémico segun
prestamos de inversion publicos y privados, por cuanto la seleccidon de la muestra no contempld tener
representatividad de los resultados segun estas categorias. Asi, en términos de montos aprobados, los
préstamos de inversion al sector publico de la muestra (160 proyectos) representan el 36.7% del universo
de proyectos de dicha categoria, mientras que en el caso de los proyectos del sector privado revisados (6
proyectos), dicho ratio solo alcanza el 6.4% del total de la cartera de préstamos al sector privado.
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Separacién Organica entre el Disefio del Proyecto y su Ejecucion

La separacion de las actividades de disefio de las actividades de implementacion y
ejecucion de proyectos es una de las principales causas de que existan incentivos
tenues para realizar un analisis econdémico de calidad. Los que disefian el proyecto
no tienen que lidiar con las consecuencias de sus posibles errores de disefio y los
que ejecutan el proyecto pueden hacer modificaciones materiales sobre el disefio
original. Unos pueden considerar que algunos de los elementos del disefio fueron
inadecuados, y por tanto deben ser modificados. Y otros pueden considerar que
tales modificaciones son materiales, y por tanto alteran la esencia del proyecto. El
banco tiene una larga tradicion de separar el disefio de la ejecucion de los
proyectos, asignando la primera tarea al personal de la sede y la otra al personal
de las Representaciones. "’

“Esta division orgénica crea un profundo problema de ““dos culturas” en
la institucion. Con arreglo a la cultura del disefio, el éxito se define por la
elegancia del documento que avanza sin tropiezos durante todo el proceso
de aprobacion. Lo que sucede después que el documento es aprobado
tiene muy poca importancia practica para la carrera del disefiador, que
estard ocupado en la siguiente tarea del disefio. En la cultura de
ejecucion, el éxito se define por los desembolsos puntuales y rapidos,
acompafados por el cumplimiento efectivo de los procedimientos y los
compromisos contractuales del Banco. El logro de resultados de
desarrollo no forma parte de la definicion del puesto de un funcionario en
una representacion”.

" RE-260. Informe sobre la efectividad en el desarrollo. OVE. Marzo 2002.
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V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

Los resultados de la evaluacion muestran una baja calidad en el anélisis
econdémico que se realiza en el Banco. Todos los componentes analizados
necesitan ser mejorados sustancialmente. El andlisis de riesgos asociado al costo-
beneficio, el analisis financiero que sirve de base para la elaboracion de los flujos
econémicos, la exposicion de alternativas y el propio analisis costo-beneficio o
costo-efectividad son dimensiones en donde la calificacion muestra niveles de
calidad muy bajos.

Esta baja calidad se origina en distintos factores. Probablemente el maés
importante sea que los incentivos que enfrentan los profesionales del Banco
favorecen nitidamente mayores volimenes de préstamos sobre la calidad de las
operaciones. Esto genera que las capacidades Banco también se sesguen a favor
de la aprobacion de operaciones. La capacidad institucional de los paises
miembros, el escaso Trabajo Econdmico y Sectorial, la separacion organica entre
disefio y ejecucion, junto con un portafolio que se ha movido hacia sectores e
instrumentos mas complejos actian como limitantes adicionales.

Recomendaciones

Las normas internas son un elemento clave entre los incentivos que determinan la
asignacion de recursos al interior del Banco. Como se ha sefialado anteriormente,
la falta de claridad en la normativa ha eximido sectores enteros de la obligacion
de presentar algun tipo de medicién de los beneficios econdmicos esperados y
principalmente concentra la atencion en elementos ligados estrictamente a los
aspectos mas formales del proceso de aprobacion de proyectos. De esta manera,
es recomendable revisar las normas internas sobre los lineamientos de calidad y
evaluabilidad de las propuestas de préstamo. Por un lado, es necesario el
establecimiento de guias operativas a nivel sectorial que faciliten la elaboracién
del analisis econdémico por parte de los funcionarios del Banco; mientras que
también, se debe asegurar que las instancias de revision de calidad presten debida
atencion al grado de evaluabilidad y a la calidad del analisis econdémico de las
propuestas. Asimismo, se debe establecer un sistema de seguimiento de los
acuerdos realizados en las instancias de revision si se quiere introducir un
elemento adicional que favorezca un mayor grado de cumplimiento y de rendicién
de cuentas. Para ello, es necesario mejorar notablemente el acceso publico a la
informacion y estudios especificos de los proyectos, uno de los principales retos
que se afronto en la presente evaluacion.

Por otro lado, de las encuestas, de las entrevistas realizadas, de la revision de
evaluaciones previas y de la experiencia de otras multilaterales queda claro que
una cultura de calidad y de resultados encuentra sus principales dificultades
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cuando tiene que desarrollarse en un ambiente que favorece abiertamente el
volumen de aprobaciones como principal criterio de reconocimiento. Es decir, una
cultura de aprobaciones se valida permanentemente como obstaculo a la gestion
por resultados cuando la percepcion generalizada es que el principal criterio en la
determinacion de aumentos y promociones es el volumen de aprobaciones. De
manera que, se recomienda revisar el sistema de evaluacion del personal para que
considere explicita y formalmente la calidad de las operaciones y la calidad del
analisis economico llevado a cabo en cada propuesta. Una manera de generar
informacion para tal proposito podria ser que las instancias de revision y de
decision se vean obligadas a producir, al momento de decidir, una calificacion de
cada propuesta en las dimensiones de calidad que se consideren convenientes.

Atender eficientemente las necesidades de los paises miembros exige acortar el
ciclo de proyecto de manera significativa, pero también exige mayor calidad en
las intervenciones del Banco. La experiencia de otras multilaterales y del propio
Banco, sugieren que la mayor profundidad del Trabajo Econdémico y Sectorial
(TES), al permitir clarificar mejor la racionalidad de las intervenciones y al
permitir valorar mejor la factibilidad econdmica, resultan en un mejor disefio de
proyectos y en una mas eficiente asignacion de recursos. Por lo tanto, seria
recomendable que se asignen mayores recursos hacia Trabajos Econémicos y
Sectoriales (TES). Esta recomendacion exige un mayor esfuerzo de coordinacion
por parte de nuestra area de Investigacion Economica (RES), que debe lograr
integrarse completamente a las actividades del Banco y al ciclo de proyecto con
productos especificos.

Un rasgo caracteristico del analisis economico de calidad es la elaboracion de un
andlisis de riesgos y de un analisis institucional que considere todas las
potenciales fuentes de variacion de los flujos de beneficios netos del proyecto.
Tanto ante shocks en los factores exdgenos como en el comportamiento de los
agentes involucrados. Una vez que el proyecto es definido, el analisis de riesgos
y el analisis institucional se convierten en los elementos de mayor relevancia. En
particular la identificacion de las medidas de mitigacion y de control de dafios.
Idealmente, tanto el analisis de riesgos como el institucional deben ser
exhaustivos e integrados completamente al aprendizaje institucional. Resulta
recomendable, entonces, que los manuales operativos definan el conjunto minimo
de elementos a considerar en ambos tipos de analisis. Un enfoque cualitativo
puede ser una aproximacion eficiente en la medida en que los riesgos vinculados a
los proyectos sean riesgos que por su naturaleza puedan ser considerados como
riesgos operacionales.

Vinculado al tema anterior, resulta interesante resaltar que el analisis de riesgos
de los proyectos que financia el Banco es hecho por los mismos funcionarios
encargados de promover la aprobacién del proyecto. De acuerdo con un principio
elemental de separacién de funciones, el analisis de riesgos de los proyectos debe
ser hecho por un grupo independiente de las actividades de negocio o
transaccionales. El conflicto de interés proviene del hecho que el promotor del
proyecto no tiene los incentivos suficientes para identificar exhaustivamente los
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riesgos del proyecto que esta promoviendo. Menos aun si el reconocimiento,
aumentos y promociones dependen del volumen de aprobaciones que logre. De
manera que, se recomienda que el Andlisis, Medicion y Monitoreo de los riesgos
de los proyectos sean llevados a cabo por un grupo independiente, ajeno a la
originacion de operaciones.

Los proyectos que son financiados por el Banco son resultado del consenso entre
la actividad de investigacion y monitoreo que realiza el Banco y el dialogo que se
realiza con el Pais. En la mayoria de casos los proyectos son producto de una
actividad conjunta en la que los gobiernos presentan al Banco conceptos
preliminares de proyecto que el Banco debe transformar en proyectos completos.
De manera que, se recomienda apoyar y complementar el analisis econémico
realizado por los paises para que la racionalidad de las intervenciones y el disefio
de proyectos mejore desde el origen. Invertir en mejorar la calidad del analisis
econdémico en los paises implica asignar mayores recursos a la generacion de
capacidad institucional y aprovechar al maximo la reconocida capacidad del
Banco para adaptar sus propuestas a las particularidades de cada pais.
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Costos y beneficios
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Andlisis de
Switching
Values sobre
variables
seleccionadas: a)
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beneficios
agregados, b)
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inputs) y
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simulaciones de Monte
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Analisis de
sensibilidad: consta
de cuatro  pasos
fundamentales: a)
identificar las
variables para las
cuales la decisién del
proyecto pueda ser
sensible, b)
determinar el grado
en el cual el valor de
tales variables pueda
diferir del caso base,
c¢) calcular el efecto
de los diferentes
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indicadores de
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TIR) y finalmente d)

interpretar los
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supuestos para
construir los flujos
de beneficios y
costos asociados al
proyecto. El
analisis a nivel
sectorial y a nivel
de proyecto
permite identificar
los factores que
pueden afectar la
viabilidad del
mismo.

Para comprender el
riesgo inherente a
los proyecto se
puede llevar a
cabo: a) andlisis de
sensibilidad, b)
anélisis de
switching values y
c) analisis de riesgo
de Monte Carlo.

El andlisis de
sensibilidad es util
en la medida en
que los cambios
registrados por los
indicadores de
rentabilidad del
proyecto  puedan
ser relacionados a
sus factores
causales 'y no
Unicamente con los
niveles de costos y
beneficios de
manera agregada.
De lo contrario, la
persona encargada
de la toma de
decisiones no esta
en capacidad de
reconocer Si una
variacion del 10%
0 del 20% en los
beneficios y costos
del proyecto
representa de
manera adecuada el
riesgo al que el
proyecto esta
realmente

avniiactn
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conjunta
variables

de
sujetas

incertidumbre.

las
a

probables de cada
variable relevante. El
objetivo Gltimo es
proveer al hacedor de
politica de un marco
de anélisis que le
permita comparar los
proyectos alternativos
a través de la
magnitud de  sus
beneficios netos, asi
como de los riesgos
asociados a que estos
sean  efectivamente
alcanzados.

Para cada variable
sometida a
considerables
fluctuaciones deben
ser propuestas
adecuadas  medidas
de mitigacién que
seran incluidas en el
disefio del proyecto.
Estas pueden incluir
acciones a nivel de
proyecto, tales como
contratos de oferta de
largo plazo o fases
piloto; acciones a
nivel de sector tales
como programas de
asistencia técnica; o a
nivel nacional, tales
como modificaciones
en la politica
impositiva. En los
casos de alto riesgo,
el proyecto debe
someterse a un
redisefio 0 a una fase
piloto de
implementacion.

El analisis de
switching values
también posee la
desventaja de no
considerar la
probabilidad de
ocurrencia de los
eventos que hacen
cero el valor
presente neto del
proyecto 0 que

sitdian su
rentabilidad por
debajo del
threshold

establecido por el
costo de

oportunidad del
capital que es
utilizado como
referencia.

El andlisis de

simulacion de
Montecarlo es un
método que

permite obtener la
distribucion de
probabilidad de un
outcome a partir de
la distribucion de
probabilidad de
income data. Este,
permite superar las
limitaciones  del
analisis de
sensibilidad y de
switching  values,
ya que no solo
asigna una
distribucion de
probabilidad a
todos los supuestos
detrdss de  los
célculos realizados,
sino ademas
permite las
implicaciones de la
existencia de
correlaciones entre
las variables
implicadas.




Anexo |

Page 9 of 9
Explicitar
< supuestos;
@ acciones criticas
S para el éxito del
M proyecto; Anélisis distributivo
= comparacion y de pobreza
2 entre valores
k= proyectados y
< valores
historicos
5 S Monitc_)(eo y
S § Evaluacion ex post valua_C|c_>n de los
T = beneficios durante la
S 3 vida Gtil del proyecto
o
5
> Anaélisis de género
S si es pertinente y se
'S justifica
=
<
- Guia de evaluacion Sugiere utilizar
g s ara . metodologias
8 8< gproximadamente Ofrlece guia de . No diferenciadas
= =R de 30 tipos de evaluacion por sectores aunque no las
@ ® proyectos propone




Anexo Il
Page 1 of 3

ANEXO I

Manual de politicas operativas OP-302 Marzo 1981
Politicas de Préstamo. Preparacion y evaluacion de proyectos
Evaluacién Socioeconémica. Cont.

Ajustes de Datos

El anélisis de eficiencia econdémica suele empezar con los datos financieros que se preparan para medir los
resultados financieros de un proyecto a precios de mercado. Tales datos deben ajustarse para utilizarlos en
el andlisis econdémico, que trata de medir las repercusiones de la inversion en la sociedad, o en la economia
nacional, mas bien que desde el punto de vista de la entidad aislada o la rentabilidad financiera del
proyecto. Los siguientes son los principales ajustes:

1.- Determinar los precios de los bienes y servicios al costo de oportunidad marginal para el pais. Esto
incluye la valoracidn de los insumos y la produccion en general a precios de frontera (CIF/FOB) ajustados
respecto de los costos internos de manipulacion y distribucion, la valoracién del trabajo de acuerdo con lo
que produciria de no existir el proyecto y el ajuste a una base de costos reales de los insumos cuyos precios
estan afectados por subvenciones, situaciones monopolisticas del mercado u otras trabas al libre juego de
las fuerzas del mercado mediante las cuales los precios serian iguales a los costos marginales.

2.- Excluir los impuestos (y subvenciones), ya que constituyen transferencias dentro del pais, mas bien que
costos (y beneficios) para la economia.

3.- Excluir los intereses y la depreciacion, porque supondrian una doble contabilizacion en el método de
calcular la tasa de rentabilidad interna o el valor actualizado de un proyecto.

Efectos Indirectos

En el andlisis de eficiencia econdmica se estudian, también, los efectos indirectos o externos que pueden
comprender, por via de ejemplo: a) efectos ambientales adversos sobre la calidad del aire o el agua o la
utilizacion del suelo, b) efectos externos benéficos, tales como la reduccién de los dafios producidos por las
inundaciones aguas abajo de una presa hidroeléctrica, o c) el uso de un camino de acceso al proyecto por
otros usuarios. Dentro de lo posible, estos efectos se cuantifican y se incorporan en el analisis cuando
claramente son funcidn o resultado del proyecto.

Pueden también examinarse algunos otros efectos indirectos tales como el estimulo a las industrias que
proporcionaran insumos para el proyecto, o los beneficios que los consumidores obtendran de sus bienes y
servicios, la influencia del proyecto en el desarrollo regional y la diversificacién dentro del pais, y sus
efectos sobre la integracion econdmica latinoamericana. Aunque no siempre pueden incorporarse en un
andlisis de costo-beneficio o minimizacion de costos, estos efectos indirectos e inducidos pueden tener
influencia en la decisién del Banco en cuanto a aprobar o desaprobar el proyecto.

Prueba de Aceptabilidad Econémica

Si el proyecto presenta una tasa de rentabilidad economica interna inferior al costo de oportunidad del
capital en el pais (que hasta ahora se ha supuesto en un minimo del 12%), se lo considera submarginal
desde el punto de vista de su eficiencia econémica. Auln en el caso de que la tasa de rentabilidad pese del
valor minimo aceptable, el Banco trata de asegurarse de que no haya otra opcién en cuanto a disefio, escala,
ubicacién u oportunidad que pueda producir mayores beneficios netos, y de que no se cuente con un
proyecto mejor para financiamiento por el Banco en el sector de que se trate.

Minimizacion de los Costos a Precios de Eficiencia

En campos como los de la salud, la educacion, la electricidad y el agua potable para zonas rurales, no
siempre es factible estimar el valor de los beneficios econémicos. Por consiguiente, el analisis de eficiencia
econémica queda limitado a un enfoque “del menos costo” o de “eficacia en funcion de los costos”.
Mediante este método se compara el valor actualizado del costo a precios de eficiencia econémica de dos o
mas opciones de proyectos para alcanzar ciertos objetivos dados, a fin de seleccionar las opciones que
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presenten los menores costos y maximizar la eficacia de una suma dada los recursos de inversion. Se
reconoce que este método es incompleto porque supone implicitamente la homogeneidad e igualdad de
valor de los beneficios, es decir, que cada tratamiento médico, cada kilovatio/hora de electricidad, cada
escolar graduado o cada litro de agua tiene igual valor o mérito, cuando en realidad ello no se demostraria
probablemente si se dispusiera de datos para comparar la situacion con y sin el proyecto para todos los
beneficiarios.

Al aplicar el analisis de eficacia en funcién de los costos a un solo proyecto, el criterio decisivo para el
problema es el de la solucién de menos costo. En el caso de programas globales se establece un costo
maximo por persona o por unidad de produccion, a base de la experiencia general, las evaluaciones expost
y las condiciones especificas del programa de modo que se excluyen los sub proyectos de costos mayores,
al menos que haya alguna justificacion especial. Al excluir los subproyectos de alto costo se reduce el costo
medio por persona o por unidad y el énfasis de la eficacia en funcion de los costos quedara reemplazado
por el analisis corriente de eficiencia econdmica a medida de que se formulen métodos mas confiables para
la estimacidn de los beneficios econémicos.

Aspectos Sociales de los Proyectos

Aunque un objetivo basico del Banco es el de acelerar el desarrollo social de sus miembros regionales en
desarrollo, el concepto de “desarrollo social” es amplio y no esta claramente definido. En el empleo comun
de la expresion, el desarrollo social comprende no solo la satisfaccion de necesidades humanas béasicas
(como la nutricién, el empleo, la salud, la vivienda y educacidn) , sino también muchas otras metas como el
beneficio para las familias de bajo ingreso, el mejoramiento de la calidad de vida, un mejor ambiente fisico
y social, mayores oportunidades de mejoramiento personal y el fomento de actividades comunitarias
participatorias o cooperativistas. Muchas de estas consideraciones sociales, son dificiles de cuantificar y
s6lo se las puede escribir y enunciar en forma cualitativa.

Los beneficios de ingreso directo de grupos de bajos ingresos si pueden ser cuantificados, por lo tanto,
ademas de llevarse acabo el analisis de eficiencia descrito anteriormente, se realiza un analisis separado que
mide efectos distributivos de los proyectos.

El primer paso en este analisis es determinar el nivel de ingreso per capita anual maximo para que un
individuo sea considerado como perteneciente al “grupo de bajos ingresos”. Esto se hace por pais
estimando los requerimientos basicos de alimentacién y agregando a ello el costo para satisfacer otros
requerimientos basicos minimos tales como ropa y vivienda. Los resultados de los estudios y la tasa de bajo
ingreso que se determine sélo seran operacionales después de la aprobacion del pais prestatario.

Basandose en el nivel de bajo ingreso per. Capita y en el componente familiar promedio, se estima un
ingreso méaximo para calificar a las familias beneficiarias como de “bajos ingresos”. Se calcula entonces el
flujo de ingresos para tres grupos: sector de ingreso bajo privado, otros sectores privados y sector publico.
El flujo hacia estos grupos que resulten del proyecto depende de tales factores como: monto y distribucién
de los beneficios de consumo (si los hay), nivel y estructura de remuneraciones para ocupaciones no
calificadas y calificadas, ganancias o pérdidas de cooperaciones plblicas o privadas, inversiones directas y
gastos de operacion y mantenimiento. También toman en consideracion transferencias entre grupos via
subsidios, impuestos, etc.

La proporcidn final que representa la distribucidn final del impacto del proyecto consiste del beneficio neto
del grupo de bajos ingresos dividido entre el total de beneficios netos del sector privado. Por la dificultad
de determinar el impacto distributivo de ingresos y gastos del gobierno esos flujos no entran dentro de esta
proporcion final.

En los casos en donde no es posible llevar a cabo un analisis costo beneficio, el objetivo es estimar un
coeficiente para el proyecto que represente un impacto distributivo que sea consistente, en el sentido
contable, con los resultados del proyecto para el cual se ha realizado el andlisis costo beneficio. Para este
fin se trata de estimar la proporcion utilizada o consumida del producto o servicio recibido, como una
funcién del nivel de ingreso o del beneficiario.




Anexo Il
Page 3 0of 3

Una vez realizado el analisis costo-beneficio. Los resultados agregados, de o entre los proyectos, se logran
sumando el flujo de ingresos computado para grupo del sector privado. A falta de esta claridad de analisis
se hace el agregado usando ponderaciones apropiadas.

Todos los proyectos deben ser planeados de tal manera que puedan lograr sus metas eficientemente, de tal
forma que se tenga en cuenta las costumbres, valores culturales y tradiciones de las personas que seran
afectadas.

Objetivos del Proyecto

Las metas del proyecto deben ser claramente establecidas, cuantificadas si es posible, realisticamente
alcanzables y consistentes con las prioridades del pais y estrategias de desarrollo que se traten en el informe
de pais o Sector preparado por el Departamento de Desarrollo Econémico y Social. Los objetivos del
proyecto son también esenciales para la evaluacién expost.
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ANEXO 111

Manual de politicas operativas OP-302 Marzo
1981. Politicas de Préstamo. Preparacion vy
evaluacién de proyectos
Evaluacion institucional

Manual de operaciones de procesamiento.
Ciclo del Proyecto. Fase de Analisis. PR-1105
Evaluacién Institucional. PR-1105-4

Objetivos

Propésito

La evaluacion institucional tiene como finalidad la
verificacién de la capacidad de una entidad para
desarrollar sus actividades en cumplimiento de sus
metas y objetivos, incluyendo el proyecto a ser
financiado por el Banco. La evaluacion institucional,
por su naturaleza de proceso dindmico, se inicia con
los primeros contactos del Banco con el eventual
prestatario y continla durante el ciclo operativo,
siendo su objetivo especifico la identificacion vy
formulaciéon de recomendaciones y condiciones del
eventual préstamo.

El banco debe asegurarse que el proyecto responde
a una demanda o0 a una necesidad especifica, que
este es técnicamente viable, financieramente
solvente y econdmicamente justificado ante de
cualquier financiamiento potencial. Este debe
asegurarse de que las entidades institucionales que
estaran involucradas en la implementacion del
proyecto son “institucionalmente viables” para
llevar a cabo el proyecto efectivamente y
eficientemente.

La valoracion institucional consiste en el estudio
de la viabilidad institucional de el proyecto,
también conocido como a anélisis administrativo o
de gerencia, y a través de este se puede observar:
a) Si la entidad esta debidamente organizada y
si su administracion es apropiada para las
tareas que esta llevard a cabo.
b) Si esta hace un uso efectivo de la capacidad
e iniciativas locales
c) Silos cambios institucionales o cambios de
politica fuera de la entidad son requeridos
para cumplir efectivamente con los objetivos
del proyecto.

Alcance

La evaluacion institucional incluye un analisis de los
propositos, objetivos y metas especificas de la
institucion, del inventario y del uso de los recursos
humanos, financieros y fisicos dentro de la estructura
organizativa, y del marco institucional dentro del cual
la entidad opera. La evaluacion institucional toma en
consideracion los siguientes aspectos:

a) Examen del proceso de identificacion de
objetivos y metas especificas tanto en sus
aspectos formales como en la percepcién de
los  diferentes niveles  gerenciales,
verificando la integracion del proyecto
dentro de los planes de la institucion.

b) Andlisis del grado de organizacién de la
entidad, su estructura interna, niveles de
decision, accién y coordinacién, equilibrios
de funciones, responsabilidades y autoridad,;
sistemas de informacién y control gerencial
y todas aquellas politicas, manuales,
procedimientos que rigen las actividades
para poder producir satisfactoriamente los
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bienes y servicios correspondientes y para
poder ejecutar el proyecto y garantizar su
operacién y mantenimiento futuro.

c) Analisis de los recursos humanos de la
entidad con especial énfasis en los niveles
gerenciales, identificando sus habilidades
para planear, organizar, desarrollar y
controlar adecuadamente la totalidad de
recursos disponibles.

d) Anélisis de los recursos financieros a
disposicién de la entidad, revisando los
mecanismos de obtencion de los mismos,
con énfasis en el aporte local requerido para
el proyecto, asi como de los mecanismos de
decision sobre la asignacion e inversion de
recursos y de los sistemas de control
contable y auditoria.

e) Analisis de los recursos fisicos e
informacionales asegurando que los canales
externos e internos de comunicacion de la
entidad funcionen adecuadamente en apoyo
de la funcién gerencial y garantizando la
disponibilidad de recursos fisicos necesarios
para el cumplimiento de metas especificas
de la institucion y del proyecto bajo anélisis.

f) Revision del marco institucional en que se
desenvuelva la entidad, su relacion operativa
con autoridades gubernamentales, su
capacidad de reaccion a las fuerzas del
mercado, lo adecuado y oportuno de las
regulaciones que restrinjan y/o incentiven la
accion de la institucion.

Manual de politicas operativas OP-302 Marzo
1981

Politicas de Préstamo. Preparacion y evaluacién de
proyectos

Evaluacion técnica

Manual de operaciones de procesamiento.
Ciclo del Proyecto. Fase de Analisis. PR-1105
Evaluacion técnica. PR-1105-3

Objetivos

Proposito

La evaluacion técnica de proyectos de desarrollo tiene
las siguientes finalidades: (i) Verificar la factibilidad
técnica general del proyecto, (ii) determinar que el
proyecto 'y su impacto  potencial  estén
satisfactoriamente definidos, que sean adecuados a su
localizacién y oportunidad de realizacion, y que
incluyan todos los elementos técnicos apropiados que
aseguraran un grado Optimo de efectividad vy
economia tanto en la ejecuciéon como en la operacion
y  mantenimiento  posteriores.,  (iii)  efectuar
comprobaciones de los requisitos de financiamiento y
formular recomendaciones sobre el plan de ejecucion
del proyecto y las condiciones de financiamiento
necesario para llevar a cabo el proyecto.

El Banco debe asegurar que los proyectos estén
bien concebidos, que su disefio técnico es
apropiado y que estdn conformes a parametros
generalmente aceptados. La valoracion técnica
examina cualquier aspecto relevante al proceso de
obtencién de los resultados esperados. En este
sentido, el proyecto

a) El disefio del proyecto: el producto, su
escala, localizacion,  caracteristicas
fisicas y otras especificaciones relativas a
su naturaleza y funcionamiento.

b) Las tecnologias que serdn utilizadas,
incluyendo los tipos de equipo y
procedimientos y el grado en el cual
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d)

e)
f)

9)

éstos han sido
condiciones locales.
El criterio que serd seguido para la
entrega de servicios

Las tareas necesarias, Su secuencia y
tiempo establecido, incluyendo si los
tiempos de ejecucion y la probabilidad de
alcanzar los niveles de produccion
esperados son realistas.

Los recursos necesarios y sus costos.

Una parte muy importante de la
valoracidn técnica es examinar los costos
estimados con la finalidad de determinar
si ellos son satisfactorios, dentro de un
margen de error aceptable y si las
asignaciones para excesos de cantidades
fisicas y alzas de precios durante la
gjecucion son apropiadas.

La valoracion técnica también revisa la
propuesta de los procedimientos de
adquisicion, asi como también los
procedimientos para contratar ingenieros,
arquitectos y otros servicios
profesionales, para asegurar que ellos
cumplan con los requerimientos del
Banco. Ademas, la evaluacién técnica se
ocupa de estimar los costos de
funcionamiento de las instalaciones vy
servicios del proyecto y la disponibilidad
de materias primas u otros insumos
necesarios. Se analiza también el impacto
social del proyecto, a fin de verificar que
cualquier efecto adverso se controlara o
se reducird al minimo. Debido a estas
interrelaciones, las  consideraciones
técnicas estan frecuentemente
combinadas con los analisis financiero,
ambiental, institucional y econémico.

adaptados a las

Consideraciones Generales

La evaluacion técnica incluye un analisis de los
propdsitos, objetivos y metas especificas del proyecto,
considerando los siguientes aspectos:

9)

h)

i)

Examen de la planificacion a largo plazo del
sector y de los estudios de prefactabilidad y
factibilidad que culminan en la seleccion y
localizacidn del proyecto.

Andlisis profundo de la dimensién y alcance
del proyecto revisando la justificacion y
magnitud especificas propuestas.

Andlisis de los aspectos de disefio
considerando las normas, criterios 'y
especificaciones aplicadas, los estudios

realizados, las alternativas examinadas, las
posibilidades de modificacion de las
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soluciones propuestas en funcion de los
resultados de estudios finales, eventuales
cambios de metas fisicas y maximizacion de
beneficios sociales como la generacién de
empleo.

j) Estudio de las especificaciones técnicas y
sistema de adquisicion de los bienes y
servicios componentes del proyecto.

K) Revision de los estimados de costos y
factores que influyen en el escalamiento e
imprevistos. Determinacion de las categorias
de inversion y las monedas que se utilizaran
para los bienes y servicios a ser adquiridos.

I) Elaboracion de un plan de ejecucion del
proyecto que establezca los plazos de los
principales actividades identificadas, las
interrelaciones entre ellas y de énfasis
adecuado de aquellas actividades de cuyo
plazo depende el plazo del proyecto. El
analisis del plan de ejecucion esta ligado al
nimero de metas especificas, a sus
dificultades y contingencias, a los métodos
de construccién previstos y a la capacidad
técnica y gerencial del prestatario y del
organismo ejecutor.

m) El estudio de las condiciones de ejecucion es
la fase mas compleja de todo el proceso de
analisis, ya que una magnitud optima, tanto
técnica como econdmica dentro de un plazo
basicamente adecuado, son premisas que de
por si no aseguran la factibilidad de
realizacion. El analisis de este aspecto
demanda una apreciacion final de las
posibles contingencias fisicas, financieras e
institucionales, de la disponibilidad vy
capacidad de consultores, contratistas y
proveedores, y de la experiencia previa del
Banco y del prestatario en el financiamiento
y ejecucion de proyectos similares.

n) La evaluacion, finalmente, incluye las
recomendaciones apropiadas sobre
condiciones técnicas de ejecucion y de
operacién y mantenimiento posterior que
deben incorporar al contrato de préstamo.

Manual de politicas operativas OP-302 Marzo 1981
Politicas de Préstamo. Preparacion y evaluacion de
proyectos

Evaluacién Financiera

Manual de operaciones de procesamiento.
Ciclo del Proyecto. Fase de Analisis. PR-1105
Evaluacion financiera. PR-1105-1

Objetivos

Proposito

Generalmente el Banco solamente financia, Yy
Unicamente en calida de préstamo, una parte del costo
de cada proyecto. Por ello, es importante que el Banco
se asegure que los recursos adicionales a los de su

Aplicabilidad: estas guias son aplicables a los
préstamos de inversion (incluyendo préstamos
pequefios) y operaciones de préstamo de crédito
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préstamo que sean necesarios para completar el costo
del proyecto durante su ejecucion estén disponibles en
condiciones razonables y en tiempo oportuno. Ademas
es necesario determinar si la capacidad financiera del
prestatario es adecuada, para responder a los
compromisos  financieros que contraiga como
consecuencia de la ejecucion del proyecto, y que una
vez ejecutado, el proyecto, opere sobre bases auto-
financiables.

globales.

El propésito de la evaluacion de gestion
financiera es: 1) valorar la capacidad de gestion
financiero del prestatario y/o de la agencia
ejecutora y proponer cualquier actividad de
construccién de capacidad de gerencia
financiera; 2) evaluar la capacidad del
prestatario y/o de la agencia ejecutora de
mantener una gestion adecuada de los recursos
financieros, contabilidad, control interno y
sistemas de auditoria interna; y 3) establecer un
proceso de revision para los desembolsos.

Guias Generales

Responsabilidad

A fin de determinar estos aspectos financieros, el Banco
confecciona en cada caso un analisis financiero. Por lo
general el tipo de analisis financiero dependera de la
naturaleza del proyecto y la fuente o fuentes de recursos
que se utilizardn para proporcionar los aportes de
contrapartida requeridos por dicho proyecto.

En el caso de proyectos en los cuales la contrapartida al
préstamo del Banco para financiar el costo del mismo,
el servicio de préstamo, los gastos de operacion y de
mantenimiento del proyecto, provengan exclusivamente
de recursos presupuestarios; el andlisis financiero
incluye un analisis histérico del presupuesto y la
confeccion de una proyeccion del mismo, incorporando
todos los compromisos presentes y futuros, con el fin de
evaluar el efecto que tendria la ejecucion del proyecto
sobre el presupuesto del prestatario, y de esta manera
determinar la factibilidad financiera de su ejecucion.

En aquellos otros casos en los que el plan para financiar
un proyecto requiera contar con fuentes de recursos de
generacion propias, aportes de capital, financiamiento
paralelo u otro tipo de financiamiento suministrado por
terceros, el anélisis financiero serd mas detallado.

Cuando el solicitante sea una entidad ya existente se
efectuara un estudio del comportamiento financiero de
dicha entidad con el objeto de poder arribar a
conclusiones sobre su situacion financiera. En todos los
casos ya sea una entidad existente o por crearse, se
preparara una proyecciéon financiera que cubra el
periodo de ejecucion del proyecto y como minimo seis
afios de operacion normal.

Con esta informacion se llegara a una conclusion sobre
la factibilidad financiera del proyecto, y las clausulas de
tipo financiero que deberan ser incluidas como parte del
contrato de préstamo, para proteger al Banco, asegurar
hasta donde sea posible la terminacion satisfactoria del
proyecto con el menor riesgo posible.

El lider de proyecto y el respectivo representante
de pais son responsables de la evaluacién de la
gestion financiera de la agencia ejecutora para la
preparacion de proyectos. Normalmente, el
miembro del proyecto de la oficina de
representacion lleva a cabo esta valoracion. Los
resultados de esta evaluacion podrian ser
incluidos en la documentacion del proyecto. Las
oficinas de representacion son responsables de la
evaluacion de la gestion financiera de los
proyectos en ejecucion.
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Principales Conclusiones

Apenas un 25% del total de proyectos evaluados presentaba un
The Economic 1998 Pré andlisis bueno o aceptable del impacto previsto del proyecto,
; réstamos de . : . "
Analysis of IDB 46 inversion concluyendo que “no se hacia un esfuerzo sistematico por proveer un
Financed Projects uso mas uniforme del analisis econémico para apoyar el disefio,
evaluacién ex ante y ex post de proyectos a nivel de todo el Banco"
Instrumentos de Apenas un 37% del total de proyectos evaluados contenia algun
desarrollo: una calculo formal de la rentabilidad financiera del préstamo antes de su
evaluacion de las 190 Préstamos de aprobacion, bien sea a través del calculo de la tasa interna de retorno
modalidades de (1997-2000) . ) o del valor presente neto de la inversion. Ademas, resulto imposible
- inversion . . : .

operaciones del evaluar la calidad técnica de estos informes, ya que los archivos de
prestamos del BID soporte para el calculo de estos indicadores de rentabilidad no se
(RE-300) encuentran disponibles

Prestamos de Inversion social Los documentos de préstamos exhiben una precaria identificacion de
Andlisis de la inversion (42%); Reforma | los riesgos asi como de las estrategias para prevenirlos y mitigarlos
evaluabilidad de los 2001 90 (77%); PBLs del Estado (27%); | (82% de los proyectos resultaron insatisfactorios). Igualmente se
proyectos, 2001 (16%); Produccién e identifico que la mayoria de los proyectos carecian de indicadores de
(RE-275) Prestamos al Infraestructura resultados que hicieran mesurable el impacto de estos sobre las

sector privado (30%) variables objetivo (84% insatisfactorio). Ademas muchos de ellos no

"8 Es importante tomar en consideracion, que las conclusiones que se desprenden de los estudios a los cuales se ha hecho referencia estan soportados en criterios
de evaluacion distintos debido a que cada uno ha utilizado como base de andlisis un soporte teérico y analitico diferente. Por lo tanto, el que los estudios
existentes no utilicen una herramienta de analisis coman, no permite que sus resultados sean plenamente comparables, toda vez que las caracteristicas evaluadas
al interior de cada modulo de anélisis difieren entre si. Ademas, la calidad de las muestras varia considerablemente, por lo que las conclusiones que se
desprenden de estas evaluaciones deben corregirse segun la estructura temporal, sectorial, regional y por instrumento de financiamiento.

™ Sin embargo, vale la pena destacar que a pesar de dichos estudios utilizan distintas metodologias y criterios de evaluacién, todos comparten la conclusién de
que la calidad del Analisis Econémico de los proyectos aprobados no cumplen con los estandares establecidos por las mejores practicas internacionales.
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mostraban lineas de base que permitieran identificar la magnitud de
los beneficios generados por el proyecto (93% insatisfactorio)

Evaluacion del
Programa del BID
en el Sector
Agropecuario (1990-
2001) (RE-291)

(1990-2001)

78
proyectos
(2/3 de los

recursos
invertidos
por el
Banco en
este sector)

Solo un 25% de los proyectos analizados disponian de analisis de
Costo-Beneficio ex ante. Por otra parte, estos proyectos encaraban
una débil o ninguna precision en la anticipacion de riesgos y de las
medidas remediales necesarias para mitigarlos. Los indices de
evaluabilidad de los proyectos seleccionados del sector
agropecuario, muestran que aun se requiere adecuar la estructura y
contenido de los proyectos para facilitar el monitoreo y la evaluacion
de su desempefio

Prestamos de

El 38% de los proyectos examinados muestran problemas severos en
la definicidn de los supuestos y riesgos. Los riesgos a los cuales
estan expuestos los proyectos aparecen escasamente sustentados con

inversion datos y generalmente no valorados. Las intervenciones se basan en
(85%); PBLs supuestos que no estan explicitos en los documentos de proyectos o
Evaluability 2005 2005 83 (8%); cuya validez no aparece respaldada empiricamente. Las medidas de
Prestamos al mitigacion aparecen por lo general como insuficientes y carecen de
sector privado mecanismos de seguimiento. Ademas se destaca que los documentos
(7%) de préstamo que recogen definiciones satisfactorias de sus riesgos
(6%), provienen en su mayoria de la ventanilla del sector privado
(PRI).
An Evaluation of the
Methodology,
Quality and Concluye que los procedimientos de evaluacion utilizados y la
Relevance of Ex informacion y documentacién empleadas, no se encuentran
Ante Socio (1992-2004) 9 estandarizados. Se destaca también la ausencia de analisis costo
Economic beneficio completos, tanto desde el punto de vista econémico como
Evaluation of IDB financiero y la falta de estudios de riesgo apropiados
Projects in Guyana
(1992-2004)
Estado de la (2003-2005) 42 Concluye que a) la informacion econdmica presentada a las esferas
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decisorias es limitada; b) la documentacion que soporta el analisis
usualmente provee una base inadecuada para determinar la
efectividad (en términos de desarrollo) de las inversiones financiadas
por el Banco (ya sean ex ante 0 ex post); c) El analisis econémico
tiende a estar centrado en la presentacion de una tasa de rendimiento
econdmica; siendo ésta de muy poca utilidad para los hacedores de
politica y d) Los Comités Gerenciales prestan poca atencion al
analisis econdémico presentado

Prestamos de

Se concluyo que el Banco esta realizando una labor satisfactoria en
comprobar que el proyecto este bien conducido en términos técnicos,
econémicos y ambientales, en la presentacion de pruebas de los
arreglos hechos para la gestion financiera del proyecto y para la
administracion de las adquisiciones y en la definicion sobre los

inversion productos basicos generados, productos esperados e indicadores
Agosto y (73.3%); PBLs verificables de avance. Sin embargo, presentan debilidades en la
Quality at Entry diciembre del (3.3%)80; definicién de datos basicos que describan la condicion que se
afio 2002 Prestamos al propone mejorar con el proyecto, en los efectos directos deseados e
sector privado indicadores verificables de avance hacia la consecucion de dichos
(23.3%) efectos. Asi como en la evaluacion de todos los riesgos significativos
que puedan incidir en la capacidad del proyecto para generar
resultados y en la identificacion de estrategias acertadamente
disefiadas para atenuar dichos riesgos durante la ejecucion del
proyecto.
Analisis de Calidad El andlisis de la Calidad Inicial indico que siete de los diez
Inicial de los préstamos en apoyo de reformas de politicas aprobados en 2003
prestamos en apoyo 2003 10 PBLs recibieron una clasificacion general totalmente satisfactoria y los

de reformas de
politicas aprobados

restantes una clasificacion no totalmente satisfactoria. Sin embargo
en el aspecto especifico de identificacion y gestion de riesgos, los

8 No se realizo ningun analisis de los préstamos de apoyo a politicas porque, en el conjunto de proyectos a analizar, figuraba una sola de estas operaciones.
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panelistas observaron que a menudo, no habia una definicién lo
suficientemente clara de los riesgos para los prestamos en apoyo a
reformas de politicas, ni una determinacion de su importancia
relativa. Ademas, en la documentacion de algunos préstamos no
habia un andlisis de importantes riesgos macroeconémicos. A
menudo se comprobo que las medidas propuestas para la gestion de
los riesgos relacionados con la capacidad politica e institucional eran
inadecuadas. En cuanto al logical framework, se detecto la necesidad
de cuantificar los productos y resultados de los préstamos para apoyo
y reformas de politicas, con medias intermedias y finales, asi como
una clara identificacion de los resultados previstos.

Revision de la

Medio ambiente,

Casi un 40% de los proyectos no realizaron un analisis de tasa
interna de retorno, o un andlisis de costo efectividad. Tanto los
proyectos de Modernizacion del Estado, como los proyectos de
inversion social, con frecuencia solo ofrecen una discusion
cualitativa de los beneficios. Algunas otras deficiencias encontradas
con menor frecuencia fueron inadecuados analisis de sensibilidad,
estimaciones insuficientes de los beneficios, escaso soporte de los

. . agricultura, . -
Calidad Inicial de _ag supuestos sobre los cuales se estimaron los costos y los beneficios, la
Prestamos de infraestructura, o .

los proyectos de 2004 27 . o S subestimacion de los costos. Cerca de un tercio de los proyectos

: -2 inversion modernizacion del . A .

inversién aprobados . ! susceptibles de llevar acabo analisis financiero mostraron

= estado e inversion S o L X 0

en el afio 2004 social deficiencias. En relacion al marco l6gico: aproximadamente un 30%
de los proyecto recibieron una clasificacion no satisfactoria. El
problema principal estuvo en la especificacion cuantitativa de los
outputs y outcomes, lineas de base e indicadores intermedios. En los
casos en los cuales tales indicadores fueron incluidos, ellos no
fueron lo suficientemente bien definidos para lograr hacer mesurable
su progreso.

Analisis de Calidad Con frecuencia el analisis econdmico no hizo un aporte significativo

Inicial de ocho (2004-2005) 8 Infraestructura a las decisiones de inversién. Para la mayoria de los proyectos, el

proyectos de

producto principal del anélisis econémico era la tasa interna de
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rentabilidad econémica. Ademas los supuestos hechos en el anélisis
rara vez se incluyeron en los documentos de préstamos. En varios
casos se uso un modelo de "caja negra", que dio lugar a una amplia
gama de TIR, con sus respectivas probabilidades, sin ninguna
explicacion apropiada sobre la manera en como se habian calculado.
En cuanto a los aspectos financieros, tenemos que el 50% de los
proyectos recibieron una clasificacion no totalmente satisfactoria. La
razén que explica dicha clasificacion, es que en las propuestas de
préstamo no se divulgaron de manera sistematica las normas
contables ni tampoco si la informacidn financiera proporcionada
estuvo sujeta a auditoria.

Anélisis de Calidad
Inicial de los
prestamos en apoyo

Infraestructura y
sector financiero,

50% de los PBLs analizados carecian de un marco de resultados
adecuado, siendo las principales deficiencias al respecto la ausencia
de un vinculo claro entre los indicadores de productos, los
indicadores de resultados y las metas establecidas, en base a los
cuales (junto con las lineas de base) nos permite hacer un
seguimiento y valorar los alcances del proyecto. En el 50% de los
proyectos analizados la identificacion de los riesgos era incompleta.
La mayor parte de ellos carecian de un analisis adecuado de los

Quality and

q 2005 6 PBLs modernizacion del | riesgos relacionados con el tipo de cambio y las tasas de interés,

e reformas de . - . N .

politicas aprobadas Estado y sector adgma}s de los riesgos politicos e msutycmnales mhgrentes. qu

en 2005 social anaI|_3|s no cont_emplapan una referencia clara de la |mportanc_|a
relativa de los riesgos identificados. EI 67% de los PBLs analizados
no incluian elementos para la gestion de los principales riesgos, o
solo plantearon medidas limitadas para mitigarlos (en especial, los
riesgos relacionados con las deficiencias de la capacidad
institucional, las elevadas tasas de rotacion del personal necesario
para la ejecucion del PBLs y los riesgos politicos).

An Evaluation of the Concluye que los procedimientos de evaluacion utilizados y la

Methodology, (1992-2004) 9 informacion y documentacién empleadas, no se encuentran

estandarizados. Se destaca también la ausencia de analisis Costo-
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Sector Econdmico

Relevance of Ex Beneficio completos, tanto desde el punto de vista econdmico como
Ante Socio financiero, asi como la falta de estudios de riesgo satisfactorios.
Economic

Evaluation of IDB
Projects in Guyana
(1992-2004)

Concluye que a) la informacién econémica presentada a las esferas
decisorias es limitada; b) la documentacion que soporta el analisis
usualmente provee una base inadecuada para determinar la
efectividad (en términos de desarrollo) de las inversiones financiadas
(2003-2005) 42 por el Banco (ya sean ex ante o ex post); ¢) El analisis econémico
tiende a estar centrado en la presentacién de una tasa de rendimiento
econdmica; siendo ésta de muy poca utilidad para los hacedores de
politica y d) Los Comités Gerenciales prestan poca atencion al
analisis econdmico presentado.

Estado de la
evaluacioén
econémica de los
proyectos de
inversion realizados
por el BID (DEV)
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ANEXO V

Instrumento de Evaluacion de la Existencia del Analisis Econdmico

1. Relacién entre los objetivos del proyecto y el analisis econémico
1.1 Relacion entre los objetivos del proyecto y el anélisis econémico

4. Se presenta una definiciébn mensurable de los objetivos. Existe una relacién directa entre estos y los
beneficios del proyecto, que han sido cuantificados en el andlisis costo-beneficio o costo-efectividad.
3. Se presenta una definiciébn mensurable de los objetivos. Existe una relacién directa entre estos y los
beneficios del proyecto. Sin embargo, estos no fueron cuantificados en el analisis costo-beneficio o costo-
efectividad.
2. Se presenta una definicién mensurable de los objetivos. No existe una relacion directa entre estos y los
beneficios del proyecto, ni estos se cuantificaron en el analisis costo-beneficio o costo-efectividad.
1. No se presenta una definicion mensurable de los objetivos.
2.1 Escenario contrafactual
4. Se considerd un escenario sin proyecto, en la cual se mencionan y sustentan (con una descripcion detallada
y presentacion de flujos) los beneficios y costos asociados a esta opcion.
3. Se considerd un escenario sin proyecto, en la cual se mencionan los beneficios y costos asociados a esta
opcion.
2. Solo se menciond la existencia de un escenario contrafactual, sin explicacion de los beneficios y costos de
esta opcién.
1. No se menciond la existencia de un escenario contrafactual.
2.2 ldentificacidn y evaluacion de alternativas
4. Se consider6 un set de alternativas distintas a la realizacién del proyecto, en la cual se mencionan y
sustentan (con una descripcion detallada y presentacion de flujos) sus beneficios y costos.
3. Se explicd en qué consistia cada alternativa, describiendo los beneficios y costos asociados. Sin embargo,
estos no se explicitan de forma detallada.
2. Se menciond la existencia de alternativas al proyecto, pero no se explicaron los beneficios y costos de estas,
ni en qué consistian.
1. No se considero ningln curso de accion alternativo al definido por el proyecto evaluado.
3. Analisis financiero
3.1 Estimacion de los flujos financieros
4. Los flujos financieros de ingresos y costos (de disefio, ejecucién y operacién) generados por cada una de las
alternativas evaluadas se presentaron de forma detallada.
3. De la totalidad de los flujos financieros de ingresos y costos (de disefio, ejecucidn y operacion) generados
por cada una de las alternativas evaluadas, solo una parte present6 los flujos de forma detallada.
2. Los flujos financieros de ingresos y costos (de disefio, ejecucion y operacion) generados por cada una de las
alternativas evaluadas no se presentaron de forma detallada.
1. No fueron presentados los ingresos y costos (de disefio, ejecucion y operacién) de cada una de las
alternativas evaluadas.
3.2 Capacidad de endeudamiento
4. Se evaluo el historial crediticio de la entidad con el Banco u otras instituciones, su clasificacion crediticia,
sus estados financieros y la composicion, estructura y servicio de su deuda. Adicionalmente, para los
préstamos al sector publico se presentd un analisis de las cuentas fiscales (presupuesto, ingreso, gastos,
resultado econémico).
3. Se evaluaron los estados financieros de la entidad y la composicion, estructura y servicio de su deuda.
Adicionalmente, para los préstamos al sector publico, se elaboré un analisis de las cuentas fiscales.
2. Se evaluaron los estados financieros de la entidad. Adicionalmente, para los préstamos al sector publico se
elabor6 un andlisis de las cuentas fiscales.
1. No se hace ninguna mencidn en el andlisis a la capacidad del prestatario de honrar sus compromisos con la
institucion.

4. Andlisis costo-efectividad o costo-beneficio

4.1 Analisis costo-efectividad
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4. En el caso en que los beneficios no pudieron ser valorados, se aplico el analisis de costo minimo, costo-
efectividad o costo-efectividad ponderado, presentandose la ratio costo-efectividad de cada una de las
alternativas evaluadas. Cuando se trabajo con el analisis costo-efectividad, se sustento que los indicadores
utilizados fueran confiables (una medida de efectividad es confiable si rinde los mismos resultados cuando es
aplicada en repetidas ocasiones sobre los mismos individuos) y validos (una medida de efectividad es valida si
refleja una estrecha relacién con el concepto subyacente).

3. En el caso en que los beneficios no pudieron ser valorados, se aplicé el andlisis de costo minimo, costo-
efectividad o costo-efectividad ponderado, presentandose la ratio costo-efectividad de cada una de las
alternativas evaluadas. Cuando se trabajé con el analisis costo-efectividad, no se sustentd que los indicadores
utilizados fueran confiables (una medida de efectividad es confiable si rinde los mismos resultados cuando es
aplicada en repetidas ocasiones sobre los mismos individuos), ni validos (una medida de efectividad es valida
si refleja una estrecha relacién con el concepto subyacente).

2. En el caso en que los beneficios no pudieron ser valorados se aplico el analisis de costo minimo, costo-
efectividad o costo-efectividad ponderado. Sin embargo, no se present6 la ratio costo-efectividad para cada
una de las alternativas evaluadas, a pesar de gue esto pudo ser hecho.

1. No se realiz6 un analisis costo-efectividad.

4.2 Analisis costo-beneficio

4. En el caso en que los beneficios podian ser valorados se realizé un andlisis costo-beneficio. Se expuso de
manera detallada (ademas de la TIR, el VPN y los flujos del proyecto). Este andlisis se realiz6 para cada una
de las alternativas evaluadas.

3. En el caso en que los beneficios podian ser valorados, se realizd un analisis costo-beneficio. Se expuso de
manera detallada (ademas de la TIR, el VPN vy los flujos del proyecto). Este analisis se realizd solo para el
proyecto evaluado y no para cada una de las alternativas consideradas.

2. En el caso en que los beneficios podian ser valorados, se realiz6 un andlisis costo-beneficio. Solo se
presentd la TIR, pero no presentd el VPN y el detalle de los flujos del proyecto. Este analisis se realiz6 solo
para el proyecto evaluado y no para cada una de las alternativas consideradas.

1. No se realizd un anélisis de costo-beneficio para comparar los beneficios netos de las alternativas
consideradas, a pesar de que este pudo ser hecho.
5. Impacto fiscal

5.1 Identificacion del impacto fiscal sobre agentes del proyecto

4. Se identificaron quiénes eran los agentes que recibian o aquellos que pagaban los impuestos, subsidios y
transferencias, reconociendo, de esta forma, a los agentes beneficiados y perjudicados con el proyecto. Se
cuantificaron las ganancias y pérdidas de los agentes involucrados.

3. Se identificaron quiénes eran los agentes que recibian o aquellos que pagaban los impuestos, subsidios y
transferencias, reconociendo, de esta forma, los agentes beneficiados y perjudicados con el proyecto. No se
cuantificaron las ganancias y pérdidas de los agentes involucrados.

2. Solo se identificé algunos de los agentes beneficiados o perjudicados por el proyecto, realizando una vaga
descripcién de las implicancias.

1. No se realizé un analisis del impacto fiscal.
6. Impacto ambiental
6.1 Consideracién del impacto ambiental del proyecto

2. Los costos ambientales derivados del estudio de impacto, asi como el costo de las medidas de mitigacion
propuestas, se incorporaron en el andlisis costo-beneficio.

1. Los costos ambientales derivados del estudio de impacto, asi como el costo de las medidas de mitigacion
propuestas, no se incorporaron en el analisis costo-beneficio.
7. Analisis de riesgos

7.1 Analisis de sensibilidad

4. Se realiz6 un anélisis de sensibilidad con el objeto de evaluar la variacion a la cual estan sometidos los
flujos de beneficios netos ante modificaciones en los parametros sobre los cuales se establecen los supuestos
del andlisis (vector de precios, retardo promedio de ejecucion, demanda promedio del bien y estabilidad
institucional, entre otros). El nivel de stress al cual fue sujeta cada alternativa responde a la variabilidad propia
de los parametros involucrados, es decir, no es un cambio arbitrario sobre los beneficios y costos del proyecto.
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3. Se realiz6 un analisis de sensibilidad para evaluar la variacion a la cual estan sometidos los flujos de
beneficios netos ante modificaciones en los parametros sobre los cuales se establecen los supuestos del
analisis (vector de precios, retardo promedio de ejecucion, demanda promedio del bien y estabilidad
institucional, entre otros). Sin embargo, el nivel de stress al cual fue sujeta cada alternativa no responde a la
variabilidad propia de los parametros involucrados, sino que, por el contrario, se utilizé un valor de variacion
escogido arbitrariamente.

2. Se realizd un andlisis de sensibilidad variando los flujos de beneficios, costos e inversion (por un
determinado factor escogido de forma arbitraria), en lugar de establecer variaciones sobre sus factores
determinantes (parametros).

1. No se realizd un andlisis de sensibilidad, no tomandose prevision de las posibles fluctuaciones a las cuales
estd sometido el proyecto.

7.2 Andlisis de switching value por supuesto y probabilidad asociada

4. Se realiz6 un andlisis de switching value para cada uno de los pardmetros identificados que fueron
utilizados en el analisis de sensibilidad. Ademas, se corrobord, través de un analisis de su distribucion, que los
valores de los parametros —para los cuales el VPN se anula o la TIR se ubica debajo del umbral establecido
por el Banco— tienen poca probabilidad de ocurrencia.

3. Se realiz6 un andlisis de switching value para cada uno de los parametros. Sin embargo, no se explicito la
probabilidad de ocurrencia de aquellos valores para los cuales el VPN se anula o la TIR se ubica debajo del
umbral establecido por el Banco.

2. Se realiz6 un analisis de switching value sobre los flujos de beneficios y costos en lugar de realizarlo sobre
sus factores determinantes (parametros).

1. No se realizé analisis de switching value.

7.3 Variables a ser monitoreadas y medidas de mitigacion

4. Se propuso el monitoreo periodico de las variables que sensibilizan en mayor medida el flujo de beneficios
netos esperados del proyecto a partir de los dos analisis previos (sensibilidad y switching value). Se indican las
medidas de mitigacidn correspondientes en caso de fluctuaciones, asi como su impacto y costo asociado.

3. Se propuso el monitoreo periddico de las variables que sensibilizan en mayor medida el flujo de beneficios
netos esperados del proyecto a partir de los dos analisis previos (sensibilidad y switching value). Se indican las
medidas de mitigacién correspondientes en caso de fluctuaciones, pero no se calcula su impacto y costo
asociado.

2. Se propuso el monitoreo periddico de las variables que sensibilizan en mayor medida el flujo de beneficios
netos esperados del proyecto a partir de los dos analisis previos (sensibilidad y switching value). No se indican
las medidas de mitigacién correspondientes en caso de fluctuaciones, ni se ha calculado su impacto y costo
asociado.

1. No se identificaron las variables que habian de ser monitoreadas, ni las medidas de mitigacion durante el
proceso de ejecucion del proyecto.
8. Anélisis institucional

8.1 Stakeholders y su comportamiento, preferencias e incentivos

4. Se elabor6 una matriz institucional en la que se identifican cada uno de los stakeholders afectados por el
proyecto, explicando de forma detallada la relacién que guarda cada uno con el proceso de cambios que se
adelanta, en términos de insumos, productos y resultados. Ademas, se exponen de manera detallada las
preferencias e incentivos de cada uno de los stakeholders identificados.

3. Se elaboré una matriz institucional, en la que se identifican solo los stakeholders mas relevantes que son
afectados por el proyecto, explicando de forma detallada la relacién que guarda cada uno con el proceso de
cambios que se adelanta, en términos de insumos, productos y resultados. Ademas, se exponen de manera
detallada las preferencias e incentivos de cada uno de los stakeholders identificados.

2. Se elabord una matriz institucional, en la que se identifican solo los stakeholders mas relevantes afectados
por el proyecto, explicando de forma detallada la relacion que guarda cada uno con el proceso de cambios que
se adelanta, en términos de insumos, productos y resultados. Sin embargo, no se exponen de manera detallada
las preferencias e incentivos de cada uno de los stakeholders identificados.

1. No hay anélisis institucional.

8.2 Debilidad de instituciones involucradas y medidas de mitigacion

4. Se han identificado y detallado las debilidades de las instituciones participantes para que las actividades
requeridas por el proyecto tenga una implementacién exitosa; asi mismo, se propusieron las medidas de
mitigacion correspondientes a las debilidades identificadas.
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3. Se han identificado y detallado las debilidades de las instituciones participantes para que las actividades
requeridas por el proyecto tenga una implementacién exitosa.

2. Se han identificado las debilidades de las instituciones participantes para que las actividades requeridas por
el proyecto tengan una implementacion exitosa.

1. No se identifican las debilidades de las instituciones participantes de la implementacion del proyecto.
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ANEXO VI

Aplicacion del instrumento para una muestra de PBL

Como se remarcO previamente, esta seccion es de caracter referencial por cuanto el
instrumento de la calidad del analisis econdémico no se disefid para analizar los préstamos
en apoyo de reformas de politicas y emergencia (PBL por sus siglas en inglés). Los
resultados presentados en la tabla adjunta evidencian una muy baja calidad en la
evaluacion econdmica de este tipo de préstamos, dado que ningun proyecto se califico
como bueno en ningun criterio del instrumento. Ademas, los resultados son claramente
peores a los presentados por los préstamos de inversion y los préstamos al sector privado.

La totalidad de proyectos dentro de las dimensiones de objetivos y analisis economico,
alternativas, impacto ambiental y analisis de riesgos fue calificada como pobre. Con
respecto a la dimension de analisis financiero, ningn proyecto presentd una estimacion
de los flujos financieros y solo un 16,7% de los proyectos identificé en cierto grado la
capacidad de endeudamiento del prestatario. Este ultimo resultado Ilama la atencion, en
gran medida porque que se esperaria que el Banco realizara un analisis mas detallado de
la sostenibilidad de la deuda del pais, en los casos en los que otorga un préstamo de libre
disponibilidad condicionado a la ejecucion de una serie de reformas de caracter
institucional. Este seria el procedimiento, al menos para garantizar que la institucion
conoce los potenciales riesgos que asume como prestamista y como organismo promotor
de la sostenibilidad macroecondmica de sus paises miembros.

Tabla 7. Distribucién de proyectos segun dimensiones analizadas y calificacién promedio recibida

Dimension del Analisis  Criterio Bueno Aceptable Regular  Pobre Puntaje
Econémico (AE) promedio

(en porcentaje) (rango del 1 al 4,
donde 4 es el

mejor puntaje)

Objetivos y AE Relacion entre los objetivos del proyecto y el anilisis econémico 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Alternativas Escenario contrafactual 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Identificacion y evaluacion de alternativas 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Analisis financiero Estimacion de los flujos financieros 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Capacidad de endeudamiento 0.0 4.2 12.5 83.3 1.250
Analisis CE o CB Analisis costo-efectividad (CE) 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Anilisis costo-beneficio (CB) 0.0 4.2 0.0 95.8 1.083
Impacto fiscal Identificacion del impacto fiscal sobre agentes del proyecto 0.0 8.3 45.8 45.8 1.625
Impacto ambiental Consideracion del impacto ambiental del proyecto 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Analisis de riesgos Analisis de sensibilidad 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Analisis de switching value por supuesto y probabilidad asociada 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Variables a ser monitoreadas y medidas de mitigacion 0.0 0.0 0.0 100.0 1.000
Analisis institucional  Stakeholders y su comportamiento, preferencias e incentivos 0.0 0.0 70.8 29.2 1.708
Debilidad de instituciones involucradas y medidas de mitigacion 0.0 4.2 33.3 62.5 1.417

Asi, se observa que ninguno de los proyectos —tal y como era de esperarse dada la
naturaleza de estos préstamos de Reforma— realiz6 un andlisis costo-efectividad y solo
un 4,2% de los proyectos recibié una calificacion de aceptable por realizar un analisis
costo-beneficio para el proyecto. Este Gltimo se refiere al programa de empresas de
servicios publicos en Colombia (CO-0270), que tiene como objetivo apoyar al gobierno
de Colombia en la implementacién de una serie de reformas para asegurar la electricidad
publica, las telecomunicaciones y los servicios de agua y sanidad; ayudar a lograr sus
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objetivos de equidad, eficiencia, calidad, sostenibilidad; y promover un mejor clima para
la inversion privada. La evaluacion costo-beneficio de este programa recibio la
calificacion de aceptable, ya que muestra el VPN para el impacto fiscal de las reformas;
identifica los beneficios y costos del proyecto; e incluye costos o beneficios en términos
ambientales, asi como por cada stakeholder implicado.

Por otra parte, la dimension de impacto fiscal tuvo una mejor calificacion, ya que mas del
50% recibid una calificacion aceptable o regular. Asi mismo, la dimension de analisis
institucional también presentd calificaciones mas elevadas: un 70,8% de los proyectos
identificO a los stakeholders, mientras que un 37,5% identificd, en cierto grado, la
debilidad de las instituciones involucradas y las medidas de mitigacion. A pesar de las
mejores calificaciones, resalta el hecho de que estas sean menores que las de los
proyectos de inversion, considerando que se esperaria que el andlisis institucional de un
préstamo de reforma se encontrara mejor sustentado dada la naturaleza institucional del
préstamo.
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1) En retrospectivay a la luz de estas experiencias de éxito y de fracaso identificadas, ¢cuan
importantes consideraria los siguientes factores para el éxito de los proyectos?

La Calidad del analisis
economico del proyecto

La calidad institucional del pais
prestatario

La calidad de la entidad ejecutora
del proyecto

La calidad de la supervision del
proyecto

La calidad de la estrategia pais y
de los estudios sectoriales

Muy
Importante

27%

50%

82%

62%

14%

Importante

54%

41%

15%

33%

48%

Poco
Importante

16%

%

2%

3%

30%

Nada
Important
e

3%

2%

1%

2%

8%

2) A la luz de su experiencia en los proyectos identificados, ¢cuan importante considera usted

un analisis econémico de calidad en cada una de las etapas del ciclo de

En la etapa de Identificacion
En la etapa de Preparacion

En la etapa de Analisis

En la etapa de Supervision y
Ejecucién

Muy
Importante

25%

44%

55%

23%

Importante

45%

40%
29%

43%

proyecto?

Poco
Importante

25%

14%

14%

27%

Nada
Important
e

5%

2%

2%

7%

3) A la luz de su experiencia en los proyectos identificados, ¢cuan importantes considera que

son los siguientes factores restrictivos de la calidad del analisis econémico?

Los incentivos internos que
favorecen una cultura de
aprobacién con énfasis en la
cantidad de proyectos aprobados
por encima de su calidad

El mayor numero de préstamos en
el sector de Reformay
Modernizacion del Estado en
detrimento de sectores
tradicionales como Infraestructura

Muy
Importante

48%

17%

Importante

35%

18%

Poco
Importante

15%

48%

Nada
Important
e

2%

17%
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y Energia.

La alta carga de trabajo sobre los
recursos humanos especializados
al interior del Banco

La falta de normas internas claras
y de mecanismos de control que
exijan el cumplimiento de los
lineamientos generales de
evaluacion econdmica

Las restricciones que impone la
capacidad institucional en los
clientes del Banco

29%

25%

30%

48%

47%

38%

20%

25%

28%

3%

3%

4%

4) Cuando el Banco hizo uso de algun tipo de analisis econdmico en los proyectos en los cuales

usted ha participado, ¢para que proposito principal lo utilizé?

Para optimizar el disefio del
proyecto

Para cumplir con un requisito en
los procedimientos de aprobacion
Para descartar propuestas de
proyectos inviables

Para priorizar proyectos
susceptibles de financiamiento
Para definir un portafolio objetivo
de proyectos en la fase de
programacion

Para supervisar o evaluar los
resultados del proyecto

Los proyectos son disefiados
enteramente por los gobiernos y
luego exponen al Banco sus
necesidades de financiamiento
para poder ejecutarlos

Los proyectos son disefiados
parcial y preliminarmente por los
gobiernos y luego el Banco
transforma estas ideas de politica
en proyectos y programas
especificos susceptibles de
financiamiento y ejecucion.

Los proyectos son disefiados en
conjunto entre el Banco y el pais
prestatario desde el inicio.

Los proyectos son disefiados
enteramente por el Banco y luego
promovidos entre las autoridades
del pais prestatario.

Muy
Importante

20%
23%
15%

12%

5%

Muy
Importante

4%

19%

22%

5%

Importante

54%

42%

34%

35%

23%

Importante

9%

43%

48%

18%

Poco
Importante

18%

24%

29%

33%

Poco
Importante

69%

35%

30%

52%

Nada
Important
e

8%
11%
22%

20%

35%

Nada
Important
e

18%

3%

0%

25%
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6) A la luz de su experiencia en los proyectos identificados, ¢cuan importantes son los siguientes

factores para dificultar la aprobacién de un proyecto por parte de las instancias de decision del

Banco?

La baja calidad de los analisis
econdmicos presentados

La baja calidad en el disefio y
I6gica del proyecto

Su escasa insercién dentro del
marco de la estrategia definida
por el Banco para el pais
prestatario

La escasa evidencia de los
retornos sociales

La dificultad de obtener los
permisos (waivers) necesarios en
caso de que se incumplan algunas
de las politicas del Banco

La escasa evidencia de la buena
gestion y capacidad institucional
del ente ejecutor.

7) A la luz de su experiencia, ¢de

Nada
Muy Poco
Importante Importante Importante | mp(;rtant

9% 31% 52% 8%
23% 56% 18% 3%
5% 38% 48% 9%
10% 42% 40% 8%
8% 44% 42% 6%
12% 48% 36% 4%

los siguientes indicadores, cuales utiliza actualmente el Banco

para propdsitos de reconocimiento al trabajo, promociones y/o incrementos salariales de los

jefes y de los miembros de los equipos de proyecto?

El volumen de préstamos
aprobados

La rapidez y eficacia con que se
gestiona la aprobacion de
proyectos

El cumplimiento de los objetivos
de desarrollo previstos en los
proyectos

La calidad en el disefio de los
proyectos

La mejora en la calidad del
dialogo y en la relacion con los
paises prestatarios

La Calidad del anélisis
econdmico de los proyectos
presentados

El grado de cumplimiento del
cronograma de desembolsos de
los proyectos aprobados.

Nada

Muy Poco
Importante Importante Importante | mp(;rtant

50% 40% 9% 1%
35% 47% 16% 204
1% 12% 70% 17%
3% 26% 62% 9%
8% 35% 49% 8%
0% 5% 69% 26%
16% 26% 44% 14%

8) A la luz de su experiencia en los proyectos identificados, ¢cudl es el impacto que tiene la

elaboracion de un analisis econémico de calidad en el logro satisfactorio de los objetivos del

proyecto?81

- Projects that include high quality economic analysis are far more successful in setting

appropriate targets.

8 Solo se presentan algunos de los comentarios expresados por los encuestados.
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En teoria deberia ser alto, actualmente dada la poca importancia (y la baja calidad) que se le
da al anélisis econdémico el impacto es minimo.

El impacto es y debe ser importante. Lamentablemente el analisis econémico no es frecuente
en el disefio, preparacién, ejecucion y evaluacion de los proyectos que el Banco financia

El analisis tiene impacto si el economista decide por razones personales incorporar el
analisis en el disefio del proyecto. De lo contrario, tan solo alguna veces alguien pregunta si
se hizo andlisis econdémico y practicamente nunca se discute su resultado.

Escaso debido a que los incentivos estan centrados en el cumplimiento de procedimientos
mas de tipo administrativo que de contenidos técnicos

Un apropiado andlisis econdmico, basicamente permitiria seleccionar indicadores reales y
medibles que a su vez coadyuvarian a tener un mejor seguimiento y a lograr efectivamente
los objetivos de desarrollo del proyecto

Tem grande impacto, mas a qualidade da analise econdmica ex-ante ndo garante que 0
projeto consiga ser executado sem grandes aumentos de custos e sem gerar 0s beneficios
originalmente previstos.

En 15 afios en el Banco viendo proyectos en 6 paises y la Sede NUNCA he visto andlisis
econémico de los proyectos. Inclusive le hemos preguntado a oficiales de rango en el Banco
que no entendemos el proceso de programacion, que no analiza la rentabilidad econdmica de
los proyectos, para fijar las prioridades. Entonces, para que la hemos promovido como
herramienta en los paises?

En los proyectos de los que participe, el principal valor agregado del andlisis econémico ha
sido que nos ha ayudado a todos (Banco y Pais) a pensar mejor las cosas y a obtener lineas
de base e indicadores para medir el impacto del proyecto

Define con claridad el entorno del programa a disefiar, no solo en cuanto a su vinculacion a
la estrategia de pais y de la capacidad institucional de los eventuales ejecutores, sino que
permite monitorear el impacto de las inversiones en cuanto al cumplimiento de las metas y
los objetivos.

El Banco indica que apoya a los paises, pero en realidad apoya a los Gobiernos de turno, la
cultura del "aprobdmetro" a tomado mas vigencia y la calidad de los proyectos a disminuido
Mejora la definicién, identificacion y seguimiento de linea base, indicadores y cumplimiento
de objetivos, focalizando mejor el disefio y la consecuente ejecucién

Permite identificar adecuadamente los riesgos del proyecto, su viabilidad econémica,
politica e institucional y anticipar posibles problemas en la ejecucion.

El analisis econdmico es importante y tiene que entrar en suficiente detalle para las
inversiones previstas (nivel de factibilidad). Sin embargo, atn con el mejor analisis
econdmico, este analisis es menos importante que un buen analisis institucional para lograr
los objetivos de los proyectos

Depende de la calidad de la informacién, normalmente esta no esta disponible o es de muy
mala calidad, asi que la evaluacién esta basada en supuestos, lo que evidentemente hace que
la evaluacion econémica sea mas para cumplir con las politicas, que para evaluar
objetivamente los beneficios econdmicos y sociales de los proyectos.

De gran importancia, porque el analisis econdmico hace posible una correcta asignacion de
los recursos, una identificacion de la tecnologia a utilizar, una definicidn concreta de las
metas atribuibles a tales recursos y su combinacion.

De acuerdo a la definicion entregada, es importante para precisar los resultados del proyecto
en términos del efecto més directo sobre los beneficiarios del proyecto y para orientar la
factibilidad de ejecucion. Sin embargo, debiera acotarse a una situacion con proyecto y sin
proyecto, porque la posibilidad de opciones es muy restringida en el &mbito de politicas
pUblicas y la economia politica del proceso a veces mas importante que un analisis
econémico de calidad.

Mi experiencia no es en proyecto de inversion en obras, por lo tanto este no ha sido un
factor determinante.

El andlisis técnico bien hecho asegura una inversion inteligente, dimensionada
adecuadamente, estudiada en cuanto a las alternativas para el uso de recursos y de sus
impactos. No hay buen proyecto sin esto.

El andlisis econémico permite hacer que el proyecto logre sus objetivos de manera eficiente.
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Es esencial para garantizar un buen uso de los recursos publicos.

Es importante. Tiene que haber un conocimiento mas que todo del mercado de los servicios
que se van a prestar. Diria que es mas importante que la factibilidad econémica. EI Banco no
acostumbra analizar el "mercado” de servicios o bienes. A veces mucho se enfatiza en el
analisis econdmico. Pero no se toma en cuenta el mercado.

El analisis econdmico cuando hecho durante la preparacién del proyecto, ayuda a identificar
los productos mas relevantes para la sociedad y consecuentemente de mas impacto para el
proyecto. Sin embargo, mi gustaria enfatizar que el andlisis financiera también es de suma
importancia para cuantificar los beneficios para el Estado en términos de mas ingresos y
ahorros.

Correlacién ambigua. Impacto sobre proyectos grandes suele verse afectado por el marco
institucional-politico prevaleciente y por cambios subitos e importantes en las condiciones
externas.

Es crucial. Lamentablemente el Banco utiliza el AE s6lo como un requisito formal para
disefiar y aprobar un proyecto y no cémo una base para la gestion de desempefio, riesgos y
resultados de los proyectos.

En proyectos de capacidad institucional y gestion publica es dificil medir los beneficios
(distinto de infraestructura y social) por lo tanto, muchas veces se hace un analisis costo
beneficio burocratico y que poco contribuye al logro de los objetivos del proyecto. La
construccién de consensos y de liderazgo institucional, y la capacidad de ejecucion en el
gobierno, son mucho mas importantes para el logro de los objetivos del proyecto.

El impacto esté en los efectos esperados de la operacién. Si no se conocen los beneficios que
Se generan Vvis a Vvis sus costos, entonces no se puede evaluar la contribucion al desarrollo de
dicha iniciativa.

Deberia ser muy importante, sin embargo, las definiciones para la aprobacion de los
Programas esta sujeta a un componente politico muy fuerte, sumado a que éstos son
solicitados por el Gobierno de turno en funcioén a sus prioridades y el Banco debe satisfacer
al cliente. Se corre el riesgo de no realizar analisis econémicos de calidad con tal de que tal
o cual proyecto sean aprobados.

Ampliamente definido, como lo hicieron al inicio de esta encuesta, ese anlisis es esencial
dado que permite anticipar los problemas, identificando riesgos y su posible mitigacion, y
estableciendo expectativas razonables en cuanto a los resultados esperados. Establecer como
norma la necesidad de tal analisis y estandarizar la calidad requerida, sino la metodologia a
seguir (en algunos sectores, un estricto analisis Costo-Beneficio no es siempre ni factible ni
necesario para establecer la viabilidad econdmica del proyecto), es imprescindible para
mejorar la calidad de la cartera en cuanto a efectividad, y permitir el traslado de nuestro
enfoque desde procesos hacia resultados.

El impacto es muy alto, pero la mayoria de los proyectos en que he evaluado, no hay un
analisis econémico riguroso. Depende de los Team Leaders si se hace o no.

Un analisis econémico de calidad deberia ayudar a identificar los verdaderos impactos y
efectos de la inversién, utilizando en algunas ocasiones algun grado de libertad que permita
apartarse de los conceptos tradicionales, sobre todo en areas remotas donde la inversién
tendréa fuerte impacto social no necesariamente evaluable en términos numéricos y
monetarios

garantizar la confiabilidad de la inversion y evitar que los paises se endeuden
innecesariamente.

**El analisis econdmico es un importante justificador para el proyecto, pero en poco
contribuye para la ejecucion, que opera bajo 4 condicionantes fundamentales: existencia de
un project champion; movilizacion institucional alrededor del proyecto; prioridad politica y
visibilidad en la media.

Es solamente una herramienta Util pero en muchas instancias terminan acomodando los
datos para justificar una factibilidad. No es una ciencia exacta. El problema no es tanto el
analisis econdmico pues la capacidad y experiencia de los equipos de proyecto puede suplir
deficiencias en ese sentido. El problema son las presiones politicas y los incentivos
perversos para agilizar aprobacion de proyectos que no estan maduros 0 no cuentan con
suficientes elementos gue permitan verificar su efectividad. Si a eso se suma que los nuevos
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procedimientos de aprobacion dejan mucho que desear en términos de peer review y quality
assurance, és probable que la calidad y operatividad de futuros proyectos no mejore. Hace
falta mayor trabajo en conocimiento de los sectores en que se trabaja para identificar
proyectos que tengan un valor agregado (si eso es lo que el Banco desea).

Un analisis econédmico de calidad debe de tener gran claridad de cuéales son los parametros
que el proyecto pretende modificar (linea de base) y dar realismo a las hipotesis de trabajo
del proyecto (andlisis institucional, de riesgos y demas). El impacto deberia de ser muy alto
si, ademas de haber sido disefiado de forma realista, es supervisado con rigor.

Apoya a mejorar sustantivamente el manejo de objetivos viables, permite inferir supuestos y
riesgos de ejecucion; facilita el dialogo con la contraparte sobre la toma de decisiones;
sumamente importante para aclarar los tipos de intervencion en proyectos que incluyen
obras de infraestructura y programas productivos. En los programas sociales, establece
relaciones de contraste con el logro de objetivos y benchmarks de eficiencia sectorial
(costo/beneficio) de las intervenciones.

Los proyectos en que he participado no han tenido analisis econémico.

En los Gltimos afios el valor es bajo. El anélisis econémico ya no se toma en cuenta como un
factor de decision importante.

Disefios de minimo costo. Inversiones en obras en los tiempos en que se requieren (muchas
veces hemos retrazado obras para futuras etapas debido a falta de demanda. Estos dos
implican eficiencia en el gasto publico.

2. Proyectos apropiados a las necesidades y a la capacidad de pago de los usuarios, lo que
implica una sostenibilidad en el largo plazo. Los proyectos que quieren los gobernantes
muchas veces no los quieren o pueden pagar los usuarios.

3. Disefios de tarifas de tal forma que los usuarios pobres tengan acceso a los servicios.

Si es un proyecto de infraestructura, el andlisis econdémico es relevante para descartar las
alternativas no deseables. En los proyectos sociales, tal analisis tiende ha ser mas
complicado y de alguna manera con una cantidad mayor de supuestos, que al final lo puede
hacer indtil, para propésitos practicos.

El andlisis econdmico se lo hace Unicamente para decidir si el banco lo financia o no. Rara
vez el logro de los objetivos del proyecto tiene que ver con que si la TIR fue de 12%, 14% 6
20%

El analisis econdmico es importante en la medida que el ejecutor comprenda su implicancia
y se consideren no solo impactos cuantificables, sino también intangibles y efectos de
derrame, etc. En la préctica, en general solo se consideran impactos econémicos muy
puntuales cercanos a los efectos del proyecto
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