@

'Public Disclosure Authorized

~

Piblic Disclosure Authorized

oo

ANALISIS /983
ECONOMICO
DE PROYEQTOS

“AG ICOLAS
“' .“»S}eggnga Edidé;; C\Q;”[.’("e""amén;t;R”eY‘Sédé'?Amminada‘ o
 JPRICEGITTINGER -

SERIE DEL IDE SOBRE DESARROLLO ECONOMICO




SERIE BANCO MUNDIAL

Austin, J. E.: Andlisis de proyectos agroindustriales.

Baranson, J.: La industria automotriz de los paises en desarrollo,

Bosson, R., y Varon, B.: La industria minera y los paises en desarrollo.

Brown, M. L.: Presupuestos de fincas. Del analisis del ingreso de la finca al analisis de proyectos
agricolas.

Cilingiroglu, A.: Fabricacion de equipo eléctrico pesado en los paises en desarrollo.

Coombs, P. H., y Ahmed, M.: La lucha contra la pobreza rural. El aporte de la educacion no
formal. '

Chenery, H.: Cambio estructural y politica de desarrollo.

Chenery, H., y otros: Redistribucion con crecimiento.

Chenery, H., y Syrquin, M.: Estructura del crecimiznto econémico. Un andlisis para el penodo
1950-1970

De Vries, Barend, A.: La experiencia de los paises en desarrollo en materia de exportaciones.

Diamond, W.: Las compa#ias financieras de desarrolio.

Evenson, R. E., y Kislev, Y.: Investigacion agricola y productividad.

Gittinger, J. Price: Andlisis econdmico de proyectos agricolas. (2.* ed.).

Grimes, Oville, F.: Viviendas para familias urbenas de bajos ingresos.

Hughes, Helen: Las perspectivas del comercio internacional.

Kamarck, A. M.: Los trépicos y el desarrollo econémico. Reflexiones sobre la pobreza de las
naciones.

King, John, y otros: La evaluacion de proyectos de desarrollo econdmico. Experiencias del Banco
Mundial. '

King, Timothy: Politica de poblacién y desarrollo econémico.

Morawetz, David: Veinticinca aftos de desarroilo econdmico. 1950 a 1975.

Operaciones del Banco Mundial. Programas y normas sobre diversos sectores.

Rawski, Thomas: Crecimiento econdmico y emplec en China.

Reutlinger, S., y Selowsky, M.: Desnutricién y pobreza. Magnitudes y opciones de politica.

Saunders, R. J., y Warford, J. J.: Agua para zonas rurales y poblados. )

Singh, S.; De Vries, J.; Hulley, J. C. L., y Yeung, P.: Café, té y cacao. Perspectivas del mercado
y financiamiento para el desarrollg.
Squire, L., y Van.der Tak, H. G.: Andlisis econdmico de proyectos
Tablas de interés compuesto y descuento para evaluacion de proyectos.
Turvey, R., y Anderson, D.: Electricidad y economia. Ensayos y estudios de casos.
Zymelman, M.: Programas de formacién profesional. Su evaluacion econémica.




Analisis econémico
de proyectos agricolas

SERIE DEL IDE SOBRE DESARROLLO ECONOMICOM




ANALISIS ECONOMICO
DE PROYECTOS |
AGRICOLAS

Segunda Edicion, Completamente Revisada y Ampliada

J. PRICE GITTINGER

PUBLICADO PARA EL
INSTITUTO DE DESARROLLO ECONOMICO
DEL BANCO MUNDIAL

~ Editorial Tecnos
MADRID




Segunda edicion, completameiite revisada y ampliada
Copyright © 1982 Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento
Banco Mundial, 1818 H Strest, N.W. Washington, D.C. 20433, U.S.A.
Todos los derechos reservados. Ficha catalografica de la
Biblioteca del Congreso de ios Estados Unidos, nim. 82-15262

Texte traducido dei inglés por
CARMELO SAAVEDRA ARCE

Los puntos de vista e interpretaciones expresados en este libro son ios del autor y no deben
atribuirse al Banco Mundiai, a sus organizaciones afiliadas, ni a persona alguna que actie en
nombre de ¢llas. )

o Originally published in English under the title of Economic Analysis of Agricultural Projects
(2nd edition, completeley revised and expanded), by the Johns Hopkins University Press (Balti-
more, Maryland 21218, U.S.A.).

¢ Une version en frangais de cet ouvrage z-été:publié sous le titre Analyse écoinomique des projets
agricoles, Editions Economica (49, Héricart, 75015 Paris, France; distributeur au Canada: Le
Diffuseur, C.P. 85, Boucherville, Québec J4B SE6).

¢ Karya ini tersedia pula dalam Buhasa Indonesia dengan judul Analisa Ekonomi Proyek Perta-
nian diterbitkan oleh Peberbit Universitas (JIn. Salemba Raya 4, Jakarta).

EDITORIAL TECNOS, S. A., 1983
O’Donnell, 27 - Madrid-9
ISBN: 84-309-0991-5

Depdsito legal: M. 29.198- 1983

Printed in Spain. Impreso en: Espaia por GRUPO. S.A., Nicolds Morales, 40. Madrid-19.




Prélogo

INCREMENTAR EL CRECIMIENTO Y LA EFICIENCIA dé los sectores agricola y ru-
ral de los paises en desarrollo es de interés primordial para la comunidad inter-
nacional. Lograr un progreso mas rapido es crucial no sélo para mejorar la
calidad de la vida del 60 por 100 de la poblacién mundial que se gana la vida
del trabajo rural, sino también para asegurar el abastecimiento suficiente de
alimentos a tocas las naciones ante el rapido aumento de la pobiacién mundial
y el acrecentamiento del ingreso que induce a la gente a desear més alimentos y
de mejor calidad. A menos que la produccion interna de alimentos se incre-
mente en forma gradual y constante en los paises en desarrollo, esas necesida-
des van a crear tensiones insoportables en la produccién mundial de alimentos
y en el sistema de distribucion, lo que representard una amenaza de malnufri-
cion generalizada en los paises mas pobres y contribuira a que se ejerzan px e-
siones inflacionarias en las naciones industriales.

En los préximos afios la agricultura y el desarrollo rural tendran prnorxdad
en los programas crediticios del Banco Mundial y de la Asociacién Interna-
cional de Fomento (AIF). El Banco Mundial mantendra su apoyo a los gobier--
nos miembros con la aportacion de conocimierntos técnicos y una corriente
continuada de recursos. Prestara ayuda a los gobiernos para ampliar lo, siste-
mas de riego, proporcionar servicios de extensién mas eficaces, incrementar la
capacidad de almacenamiento de productos  alimentarios, difundir la
tecnologia agronémica y mejorar la comercializacion y distribucion de bienes
agricolas.

El despliegue de este esfuerzo demandaréd grandes cantidades de recursos
escasos —tanto humanos como monetarios— de nuestras naciones miembros
y del propio Banco. Debemos utilizar esos recursos de manera eficiente.

Desde su fundacion ¢l Banco ha estimulado la preparacion responsable de
los proyectos de desarrollo para los que concede préstamos, ha insistido en
ello en realidad. Este libro es un instrumento mas mediante el cual se lleva a
cabo el trabajo agricola del Banco.

El Banco comparte su experiencia y aptitudes con ios gobiernos miembros
y su personal técnico y administrativo con objeto de que las decisiones
juiciosas y prudentes de inversién produzcan ingresos nacionales mis elevados
y mejor calidad de vida para los seres del mundo en desarrollo. Esa copartici-
pacion de conocimientos es mas importante en el desarrollo agricola y rural
que en ninghn otro sector, ya que la inversién bien fundamentada en él tiene
efectos de tanto alcance en las vidas de millones de personas.

El Instituto de Desarrollo Econ6migo (IDE) ha desempefiado una funcion
importante en lo que se refiere a difunair la experiencia del Banco. Desde que
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fuera creado en 1954, més de 10.000 altos funcionarios de gobiernos
miembros han asistido a les cursos del IDE en su sede, Washington, D. C.,y
fuera de eila. El Instituto ha ayudado a docenas de instituciones del mundo
entero a impartir cursos de gestion econdmica y anélisis de proyectos dentro
de sus propios programas de estudios.

El Aniilisis ecoridmico de proyectos agricolas tiene su origen en la preocu-
pacion del Banco por acelerar €l desarrallo agricola y rural y en las actividacles
de ensefianza del IDE. El libro presenta una metodologia bien fundamentada
y cuidadosa para llevar a cabo analisis de proyectos basada en los esfuerzos de
especialistas agricolas dei Banco y de todo el mundo. Se¢ ha procedido con es-
mero para hacer que los temas téecnicos examinados resulten comprensibles
para quienes carecen de instruccién avanzada en econoinia. El libro se escrilbio
para gue se utilizara corno materia de estudio individizal o bien en la clase.

Nos complace constatar la amplia aceptacion de que ha gozado la primera
edicion. Desde que fuera publicada en 1972, se ha convertido en el texto estin-
Gar para quienes planifican proyectos agricolas y se encargan de enseiiar cbmo
efectuar andlisis de proyectos. Al ofrecer esta edicién revisada, con una cober-
tura ampliada y la adicion de Px!p-erlen(.uas més recientes, abrigamos la eslpe-
ranza de que su contribucidn sea aun mas eficaz.

A. W, CLAUS aEN
Fresidenie
Banco Munrdial

Washington, D. C.,
Jurnio de 1962
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Prefacio

ESTE LIBRO se escribio con la mira de proporcionar a los responsables de las
inversiones agricolas en los paises en desarrollo instrumentos analiticos efi-
cientes que puedan aplicar con objeto de estimar la capacidad de generacion
de ingresos de proyectos propuestos.

Alcance y metodologia

Este libro no se ha escrito inicamente para un grupo reducido de econo-
mistas agrébnomos, sino que mas bien esta dirigido hacia todos los que deben
coparticipar en la configuracién de proyectos agricolas si se desea que las in-
versiones en esas empresas sean de elevado rendimiento: agrénomos, espe-
cialistas en ganaderia, ingenieros en riego y muchos otros. Cuando se utiliza el
término «analista» se hace referencia a todos ellos. A los recursos existentes
de que disponer: esos diversos profesionales, el libro agrega un instrumento
para utilizarlo en disciplinas miltiples, de suerte que muchas personas con nu-
merosas aptitudes puedan trabajar en forma mancomunada en la aplicacion
de sus conocimientos-para analizar proyectos propuestos.

La teoria econémica formal en que se fundamenta el sistema analitico es-
bozado aqui no es complicada. Desde luego, no es tan técnica como para oca- -
sionar problemas a los que no son economistas. Para quienes no estén ya fa-
miliarizados con ella, he examinado la teoria econémica necesaria en el curso
de la presentacion y he definido términos técnicos, tanto en el texto como en el
indice-glosario incorporado al final del libro. Las:técnicas matematicas utili-
zadas también son sencillas: se limitan a la suma, resta, division, multiplica-
cién y los elementos més simples de élgebra. Ahora bien, los calculos que se
necesitan para el analisis de proyectos son demasiado tediosos para hacerlos a
mano. Una simple calculadora electrénica es una necesidad practica (véase en
el Capitulo 10 la seccién «Aplicaciones de la calculadora en el anélisis de pro-
yectos»).

El sistema analitico bosquejado en este libro es una exposicion uniforme
de la metodologia general empleada en la actualidad por el Banco Mundial pa-
ra todos los andlisis de proyectos, con excepcion de unos pocos (Gittinger,
Garg y Thieme, 1982). (Los detalles de los analisis del Banco Mundial varian
un tanto de acuerdo con el sector y los puntos de vista de los analistas indivi-
duales.) Con variaciones menores, €l sistema también se utiliza por la mayoria
de 'os organismos internacionales que se ocupan de la transferencia de capital,
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incluidos el Banco Africano de Desarrollo, el Banco Asiético de Desarrollo y
el Banco Interamericano de Desarrollo. El andlisis econ6mico en este sistema
se basa en los «precios de eficiencia»,,:;g:s ecir, precios que muestran los efec-
tos en el ingreso nacional ampliamente definido. El sistema nos permite juzgar
cual, entre los posibles proyectos, es el que ofrece mas probabilidades de hacer
una mayor aportacién al ingreso nacional. El sistema sirve de fundamento a
decisiones de inversién que se adoptan cada ailo y representan millones de dé-
lares. Gruesos volimenes de analisis econémico en respaldo de inversiones
propuesta usualmente no encierran nada mas complejo que lo que se examina
en las péginas siguientes, aunque es posible que inversiones cuantiosas exijan
mucha elaboracién y tal vez lleven consigo pasos intermedios para dar cabida
a todos los pormenores de un proyecto agricola complejo.

En los iltimos afios se han propuesto varios sistemas analiticos que extien-
den la metodologia que se formula aqui con objeto de tener en cuenta no sélo
la contribucién que un proyecto aporta al ingreso nacional, sino también el
efecto que ejerce un proyecto en la distribucién del ingreso y el ahorro. Los
mas destacados son los de Little y Mirrlees (1974), la Organizaci6n de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) (19724a) y Squire y van
der Tak (1975). Estos sistemas analiticos, que siguen siendo tema de amplio
debate profesional, son mucho mas complejos que el que yo he presentado.
Abhora bien, el sistema esbozado aqui es compatible con los mas complejos.
En realidad, Squire y van der Tak recomiendan la misma metodologia para la
identificacién y valoracién de proyectos. La diferencia radica en que, una vez
que Squire y van der Tak han determinado los valores econdmicos sobre la
base de los precios de eficiencia, proceden luego a‘ponderar esos valores a fin
de tener en cuenta la distribucion del ingreso y el ahorro. En' el sistema
analitico expuesto aqui nosotros nos detendremos en el analisis de los precios
de eficiencia. Después sugeriremos el adoptar una decision subjetiva para ele-
gir entre las opciones de rendimiento elevado la que ejerce los efectos mas fa-
vorables en la distribucién del ingreso, el ahorro y otros objetivos nacionales,
El sistema enunciado aqui no es adaptable de inmediato al de Little y Mirrlees
ni al de la ONUDI, pero no hay diferencias conceptuales importantes hasta el
punto al que llevamos ei analisis. Tanto Little y Mirriees como la ONUDI re-
comiendan la introduccién de refinamientos adicionales a fin de tener en
cuenta los efectos en la distribucion del ingreso y el ahorro que no se incorpo-
ran al esquema analitico recomendado aqui.

La edicién revisada

Esta segunda edicion revisada, comparada con la primera, publicada en
1972, ofrece un examen ampliado del enfoque del proyecto que incorpora la
experiencia mas reciente y Pproporciona una exposicién mas detailada y riguro- -
sa de la identificaci6n, asignacion de precios y valoracion de costos y benefi-
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cios. El sistema analitico basico, sin embargo, se mantiene sin cambios. Se ha
agregado mucho material adicional relacionado con presupuestos de fincas y
otros aspectos del analisis financiero y se ha afiadido un poco mds acerca de la
metodologia de la comparacion de costos y beneficios.

En el Instituto de Desarrollo Econémico (IDE) se ha utilizado extensamen-
te la primera edicion en la ensefianza del anélisis de proyectos. La secuencia de
temas que se tratan en los cursos del IDE sobre proyectos de desarrollo
agricola y rural, crédito rural, ganaderia y riego sigue en general el orden que
se enicuentra aqui. Asi, pues, se presenta en primer lugar el concepto global de
un proyecto, seguido de los presupuestos de fincas y el andlisis financiero y
luego del andlisis econémico. (Véase una descripcién mas detallada del proce-
so del anélisis de proyectos y de la organizacién de los capitulos de este libro,
en Ia \iltima seccién del Capitulo 1, «Pasos en el andlisis de proyectos».) En Ia
préctica, sin embargo, la metodologia de Ia comparacién de costos y benefi-
cios examinada en los Capitulos 9y 10 se ensefia usualmente en forma paralela
con los temas sisbre el andlisis financiero y econémico. Este libro permite un
cambio de ritmo en el proceso de la ensefianza y da mas tiempo a los partici-
pantes en los cursos de adquirir practica en la utilizacién de los instrumentos
metodoldgicos antes de pasar a los casos de estudio en los que se les pide que
apliquen sus conocimiertos de analisis financiero y econémico y sus aptitudes
metodoiégicas. El IDE ha preparado una serie de casos de estudio y otros ma-
teriales didacticos para ensefiar como se lleva a cabo el analisis de proyectos de
desarrollo agricola y rural, todo lo cual est4 a disposicion de otros que se dedi-
quen a la ensefianza de estas asignaturas. (Véase en la ultima pagina de este
libro " informacion acerca de como obtener los materiales mencio-
nados.)

Reconocimientos

Nunca podria haber escrito un libro como el presente sin la amplia ayuda
de muchisimas personas. El libro es el fruio de conferencias y materiales di-
dacticos preparados para los cursos del IDE y su estilo revela su origen. Me he
beneficiado en grado enormie de los participantes en esos cursos, tanto en la
sede del IDE como en las naciones en desarrollo, los que han aportado informa-
cion a esta edicion revisada. Los lectores observaran que he hecho uso liberal
de materiales de adiestramiento preparados por mis colegas.

Es imposible expresar mi reconocimiento a todos los gue me han ayudado,
pero deseo manifestar mi agradecimiento especial a Hans A. Adler, George B.
Baldwin, Maxwell L. Brown, Colin F. M. Bruce, Orlando T. Espadas, F.
Leslie C. H. Helmers, P. D. Henderson, William I. Jones, Klaus Meyn, Frank
H. Lamson-Scribner, David H. Penny, Walter Schaefer-Kehnert, Arnold von
Ruemker, Jack L. Upper y Wiiliam A. Ward, todos elios miembros presentes
o pasados del IDE, al numeroso personal de hoy o ayer que ha estado traba-
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jando en proyectos agricolas con el Banco Mundial, y sobre todo a Graham
Donaldson, Lionel J. C. Evans, John D. von Pischks, Gordon Temple, Willi
A. Wapenhans y a Robert Whyte, y Frederick J. Hitzhusen, Ohio State Uni-
versity, y a John D. MacArthur, University of Bradford. )
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Cdmo utilizar este libro

PARA CCMODIDAD DEL LECTOR se explican aqui brevemente, al comienzo del
libro, su organizacién, convenciones y notacién y sus caracteristicas espe-
ciales.

Organizacion de los capitulos

Los capitulos se presentan en el orden que sigue en general €l proceso de
preparar un andlisis de proyecto agricola. La secuencia de ese proceso se
describe en la ultima seccion del Capitulo 1, «Pascs en el anélisis de proyec-
tos». Debido a que el proceso analitico es iterativo, en los capitulos figuran
con frecuencia referencias cruzadas a secciones y subsecciones pertinentes que
aparecen en otros capitulos.

Computaciones

Los analisis de proyectos se apoyan €n numerosos supuestos que, por su
propia indole, son sé6lo aproximados. Por consiguiente, los resultados finales
de las computaciones deben redondearse teniendo en cuenta esa limitacion y
presentarse en forma apropiada solo con los digitos significativos incluidos,
por ejemplo, en miles ¢ millones de unidades monetarias, cientos o miles de
toneladas o hectareas, o enunciados semejantes. Ahora bien, para que los as-
pectos metodologicos sean mas patentes gran nimerc de los calculos ilustrati-
vos de este libro se ha llevado mucho mas lejos de lo que exigiria tal regla. Por
lo tanto, no deben tomarse como modelo para una presentacion. (Véase en el
Capitulo 9 la seccién titulada «Limite de los célculos de las medidas actualiza-
das» el examen de este tema.)

Decimales y comas en las cifras

En todo este libro, un decimal se indica por una coma colocada al nivel in-
ferior de la linea de tipo (,). En las cifras de 1.000 o mayores (sailvo en las que
se designa el ailo), un punto (.) distingue los conjuntos de millares. Asi, un
millon se escribiria 1.000.000,0. En todos aquellos casos en que aparece una
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fraccion decimal menor de uno, se coloca un cero antes de la coma decimal
para evitar la lectura errénea de la fraccion. Asi, un cuarto parece en forma
decimal como 0,25.

Convencién acerca del redondeo de cifras

En todas las computaciones de este libro se han observado las siguientez
reglas para el redondeo:

1. Cuando se quita un valor menor de 5, el digito de la izquierda no
experimenta cambios.

2. Cuando se quita un valor mayor de 5, eldigito de la izquierda
aumenta en uno.

3. Cuando se quita un valor de 5 exactamente, el digito de la izquier-
da, si es par, se deja sin cambios, si es impar se aumenta en uno.
De acuerdo con esta regla, todas las cifras que han sido redondea-
das mediante la eliminacién de un valor exacto de 5 se notifican
como cifras pares.

Asi, en la primera tabulacion ilustrativa de la subseccion «Interés com-
puesto» del Capitulo 9, se encontrara el siguiente redondeo:

1.050x 1,05=1.102,50 redondeada a 1.102 (Regla 3)
1.102x 1,05 =1.157,10 redondeada a 1.157 (Regla 1)
1.157%1,05=1.214,85 redondeada a 1.215 (Regla 2)

Cidlculos

En todo el texto los calculos ilustrativos hechos en el analisis de proyectos
se dan (entre paréntesis o corchetes) después de la explicacién de c6mo se ob-
tuvieron. La mayoria de esos calculos se hace mediante simples operaciories
aritméticas. (Con la mira de que la exposicién resulte compieta, muchos de los
célculos que se presentan de esta manera son muy sencillos. Espero que el lec-
tor muestre paciencia con ejemplos tan obvios.) En la pagina se exhiben fér-
mulas mas complejas.

Unidades de medicién y monetarias

A menos que se especifique otra cosa, en todas las mediciones se utilizan
unidades métricas, asi, «toneladas» se refiere a las toneladas métricas, no a las
toneladas «corta» o «larga». Las unidades especiales —por ejemplo, «unida-
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des animales» o «dias de trabajo»— se definen en el texto y en el indice-
glosario (véase «Materiales de apoyo», infra).

Con objeto de subrayar el ambito mundial de los esfuerzos de desarrolla
agricola, en los ejemplos de cuentas de proyectos se dan montos de dinero en
la moneda del pais en que se encuentra ubicado el proyecto. iin el texto y en
los cuadros se identifican los simbolos estAndar correspondientes a esas mone-
das. En los casos en que es apropiacdo también se utilizan «unidades moneta-
rias» genéricas.

Notacién

Para ayudar a leer los cuadros, formulaciones matematicas y los factores
de actualizacién de seis decimales se da una explicacion de las convenciones
usadas para la notaci6én en este libro.

Cuadros

En los cuadros de este libro un cero indica «ninguno» o «ningin monto»,
y un guién largo (—) indica «no aplicable». En los Capitulos 4, 5y 6 y en los

“cuadros 9-7 y 9-8 en los que se examinan las cuentas financieras, se ha adopta-

do la convencién contable de indicar cifras negativas entre paréntesis. En to-
dos los demas cuadros las cifras negativas se indican mediante un signo de me-
nes (—).

Los cuadros de este libro son de varios tipos generales: cuadros que-expo-
nen métodos de calculo (por ejemplo, los cuadros 3-3 y 7-2); cuadros de¢
«cuenta modelo» que muestran un formato recomendado para cuentas dé¢
proyectos ya sea con respecto al analisis financiere (los cuadros del Capitulo
4) o al anélisis econémico (los cuadros del Capitulo 7), y el tipo usual dé
cuadro que simplemente presenta datos del proyecto.

En algunos de los cuadros de cuenta modelo se proporciona informacién
adicional, después de las lineass principales de rubros, para comprender (por
ejemplo, la tasa de rendimiento financiero o econdmico). Se recuerda al lector
que, para llegar a los valores totales de los cuadros de los Capitulos 9y 10 que
incluyen partidas correspondientes a plazos de varios afios, deben incluirse:
montos anuales con respecto al niimero de aios comprendidos.

En los cuadros que ilustran cuentas financieras, el lector debe de tomar no-
ta de que en algunos casos se han omitido los afios intermedios (véase, por
ejemplo, el Cuadro 5-1).

Para ayudar en las labores de computacién se han reproducido porciones
de las Taklas de interés compuesto y de descuento para la evaluacidn de pro-
Yectos (Gittinger, 1973) en las siete tablas de interés compuesto yde descuento
que aparecen en este libro.,
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Matemadticas

Como ya se ha seftalado, en todo el libro se ha usado la notacién aritméti-
ca estandar. Cuando se indica una divisién en una linea de cifrag, se utiliza el
signo de la divisién (=) en lugar de una linea oblicua (/).

En la seccién del Capitulo 10, titulada «Aplicaciones de la calculadora en
el anéalisis de proyectos» las operaciones que se indican en las teclas de las cal-
culadoras electrénicas sencillas se rnuestran en el texto en tipe negro.

Factores de actuglizacion de seis decimales

Cuando en el texto o en los cuadros se utilizan factores de actualizacién o
descuento de seis 'decimales, se ha seguido una notacién d¢ insertar un ¢éspacio
entre ¢l tercero y el cuarto lugares decimales para facilitar la lectura de los
factores..

Términos técnicos

En el indice-glosario (véase «Materiales de apoyo», iifra) se han coinpila-
do y definido términos especializados financieros, contables, econémicos y
del proyecto (y los pocos acrénimos y abreviaturasiempleados en el libro). Los
méas importantes de éstos, por supuesto, también se definen en' la parte del tex-
to donde se aplican.

' Como guia para la comprension del formato de las cuentas de los proyec-
tos, los principales encabezamientos de los cuadros de las cuentas modelo
—categorias que es probable que aparezcan en la mayoria de los anélisis de
proyectos—— se han enunciado en tipo cursiva en el texto de los Capitulos 4, 5,
6y8.

Materiales de apoyo

El lector puede encontrar materiales de apoyo incluidos en este libro, 0 que
se tienen disponibles en las fuentes indicadas, que son ttiles para el zstudic
adicional del andlisis de proyectos.

Apéndices

Los apéndices de capitulo suplemenian el examen de los temas tratados en
los Capitulos 4, 8 y 9. Los apéndices al libro proporcicnan pautas generales
para preparar el informe del analisis de un proyecto agricola (Apéndice A),
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prestar tablas resumidas de actualizacion para tasas comunes de actualizacion
y las férmulas para computar los factores de actualizacion directamente utili-
zando una calculadora electronica (Apéndice B), y examinar las fuentes bilate-
rales y rnultilaterales de asistencia especializada para la preparacion de proyec-
tos agricolas complejos (Apéndice C). La asistencia examinada en el Apéndice
C se negocia y lleva a cabo a nivel institucional por los organismos y gobiernes
participantes.

Fuentes bibliogrdficas

Las fuentes primarias se han identificado en el texto por el apellido del
autor y la fecha de publicacién del material citado. Esas fuentes, y referencias
~ adicionales, aparecen en una lista y anotadas en la bibliografia.

Las fuentes de algunos cuadros y graficos individuales nc aparecen en la
lista de la bibliografia, pero se citan por entero en la leyenda del cuadro o gra-
fico apropiado. Algunos de estos materiales basicos son de distribucién limi-
tada y no son asequibles al piblico en general.

Yo no podria haber escrito este libro sin tener acceso a la experiencia del
Instituto de Desarrollo Econémico (IDE) y a su institucidn matriz, el Banco
Mundial. La documentacion de esa experiencia es del dominio publico en gra-
do predominante. En la ultima pagina de este libro se encontrara informacion
acerca de cémo obtener publicaciones del IDE y del Banco Mundial.

Indice-glosario

Como ayuda para el lector se ha dado relieve al indice mediante la incorpo-
racién de articulos de glosario que definen los principales términos técnicos
utilizados en este libro. Dado que la interpretacion de algunos de estos térmi-
nos varia entre los especialistas que intervienen en la preparacion de analisis
de proyectos agricolas (estos profesionales son gentes- muy inquisitivas
—tienen que serlo— y el campo es dinémico y cambiante), las definiciones da-
das no pueden considerarse «definitivas», reflejan el uso que se hace de esocs
términos en este libro.

Ejemplos de proyectos

A fin de ilustrar la metodologia analitica que se presenta aqui se han utili-
zado datos de inversiones reales en proyectos agricolas a los que han prestado
asistencia el Banco Mundial u otros organismos internacionales de desarrollo
o que han sido financiados por los gobiernos. La adaptacién e interpretacion
de esos datos han sido mias. El uso de la informacién relacionada con los pro-
yectos que aparecen en este libro tiene finalidades puramente ilustrativas. No
representa un juicio formulado por el organismo de financiamiento o el go-
" bierno prestatario con respecto a ningun proyecto en particuiar.
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El concepto de proyecto




Los proyectos: instrumentos clave'
del desarrolio

LOS PROYECTOS SON LOS INSTRUMENTOS CLAVE DEL DESARRGLES. Quizé el
problema mas dificil por si solo al que se enfrentan los administradores
agricolas de los paises en desarrolio radique en lu ejecucion de los programas
de desarrollo. Gran parte de esa situacion cabe airibuirla a la deficiente prepa-
racion de los proyectos.

Es claro gue la preparacién de proyectos no es el finico aspecto del de-
sarrollo o Ia plenificacién agricolas. La determinacién de los objetivos na-
cionales de desarrollo agricola, la scieccién de zonas de prioridad para la in-
version, la formulaci6n de politicas eficaces de precios y la movilizacién de re-
cursos, son tedos elementos de importaiicia decisiva. Pero en la mayoric de
las actividades de desarrollo agricola, la preparacién cuidadosa de los proyec-
tos antes de realizar los gastos es, si no absolutamente ¢sencizl, si, por lo me-
nos, el mejor medio que existe para lograr la utilizacion eficienie y econémica
del capital y ayrzentar las probabilidades de ejecucién del proyecto conforme
al plan previsto: A menos que los proyectos se preparen con cuidado y uri.gra-
do sustancial de detalle, es casi inevitable que el resultado sea una mvemén
ineficiente, o incluso ruinosa, lo que constituye una pérdida trégwa en paises
donde el capital es escaso.

Sin embargo, muchocs paises adolecen de falta, de capacidad para preparar
y analizar proyectos. Los administradores, incluso los que desempefian cargos
importantes en materia de planificacion, subestiman constantemente el tiem-
po y el esfuerzo necesarios para preparar proyectos apropiados. Se presta tan-
ta atencion a Ia forinulacién de politicas y a la planificacion de alcance mucho
mas amplio que los administradores pasan por alto con frecuencia proyectos
especificos en los que puede invertirse el dinero disponible y de los cuales de-
pende gran parte del desarroilo. Esto se traduce, demasiado a menudo, en
proyectos mal concebidos, planificados de manera apresurada y practicamen-
te improvisados sobre el terreno.




4 EL CONCEPTO DE PROYECTO
¢{Qué es un proyecto?

En el presente libro se estudiara como comparar la corriente de inversiones
y de costos de produccién de una empresa agricola con el flujo de beneficios
que produce. El proyecto agricola esta constituido por todo el complejo de ac-
tividades que despliega la empresa para utilizar recursos con objeto de obtener
beneficios. Si esta definicién parece amplia, lo es intencionalmente. Como
podra apreciarse, el formato del proyecto puede dar cabida a diversos empe-
fios agricolas. Una variedad enorme de actividades agricolas puede moldearse
con provecho en forma de proyectos. El propio Banco Mundial concede prés-
tamos para proyectos agricolas tan distintos como los de riego, ganaderia, cré-
dito rural, asentamiento de tierras, cultivos arbéreos, maquinaria agricola y
educacion agricola, asi como para proyectos multisectoriales de desarrollo ru-
ral con un componente agricola importante. En la planificacién de pmyectos
agricolas, la forma debe seguir al contenido analitico.

En general se piensa en los proyectos agricolas como una actividad de in-
versién a la que se destinan recursos financieros para crear bienes de capital
que producen beneficios durante un periodo prolongado. En algunos proyec-
tos, sin embargo, se incurre en costos por concepto de produccién o manteni-
miento de los que normalmente cabe esperar beneficios rapidos, por lo comin
en alrededor de un afio. Las técnicas estudiadas en este libro son aplicables
igualmente a la estimacién de los rendimientos derivados del incremento de
los gastos ordinarios en los dos tipos de proyectos.

En realidad, la linea divisoria entre gastos de «inversién» y gastos de «pro-
duccién» no es tan clara en los proyectos agricolas. Los abonos, plaguicidas y
otros insumos se consideran en general como gastos de produccién que se con-
sumen dentro de una sola temporada de cultivo o, en cualquier caso, en un
plazo de un afio. Una presa, un tractor, un edificio o un rebaiio de ganado de
reproduccién se conceptian, en términos generales, como una inversion de la
que se obtendra un rendimiento durante varios afios. Pero e! mismo tipo de
actividad puede considerarse como gasto de produccién en un proyecto y co-
mo inversion en otro. El trasplante de arroz representa un gasto de produc-
cién. El plantar arboles caucheros es una actividad de inversién. Pero desde el
punto de vista agrondémico y econémico 1o son, en absoluto, actividades dife-
rentes. En ambos casos las plantas jovenes cultivadas en un vivero se siembran
en los campos y se espera obtener un beneficio de ellas cuando crezcan. La
tnica diferencia radica en el tiempo que tardaran en crecer.

A menudo los proyectos forman parte clara y distinta de un programa ma-
yor, identificado de manera menos precisa. Es muy posible que todo el
programa pudiera analizarse como si fuese un solo proyecto, pero, en térmi-
nos generales, es mejor que los proyectos sean mas bien reducidos, cercanos al
tamafio minimo que resulte econémica, técnica y administrativamente viable.
De manera analoga, es mejor en general, a los efectos analiticos, que al plani-
ficar los proyectos se analicen los incrementos sucesivos o fases distintas de
actividad. De este modo se puede juzgar por separado el rendimiento corres-
pondiente a cada incremento relativamente pequefio. Si un proyecio se acerca
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al tamaio del programa, existe el peligro de que los rendimientos elevados de
una parte de él enmascaren los bajos rendimientos de otra. Un programa de
asentarniento de tierras de 100.000 hectareas puede analizarse mejor descom-
poniéndolo en cinco proyestos de 20.000 hectéreas si los suelos y las pendien-
tes se diferercian en grad.» acentuado de los de otras. El analizar el proyecto
en su conjunto pu:de hacerque no se vea que resultara econémicamente desa-
certado desarrollar algunas zonas coraprendidas en las 100.000 hectareas en
lugar de proceder a trabajar en una regién completamente diferente. En oca-
siones, cuandc se cencierten las condiciones para el financiamiento externo o
se planifica la estructura administrativa, es conveniente para los planificado-
res agrupar varios proyectos que guardan estrecha relacion entre si en un solo
conjunto de mayor magnitud. En esos casos puede seguir siendo preferible
mantener separados los anélisis de cada uno de los componentes, en lugar de
agregarlos en un solo andlisis global.

Repitamoslo, todo lo que se puede decir en general acerca de un proyecto
es que se trata de una actividad en Ia que se invertira dinero con la esperanza
de obtener un rendimiento y que, desde un punto de vista l6gico, parece pres-
tarse a su planificacion, financiamiento y ejecuciéon como una unidad. El pro-
yecto constituye el elemento operativo mas pequeiio preparado y ejecutado
como una entidad independiente de un plan o programa nacional de de-
sarrollo agricola. Es una actividad especifica, con un punto de partida y un
punto final especificos, que tiene por mira alcanzar objetivos también
especificos. Por lo comun se trata de una actividad tinica en su género, percep-
tiblementie diferente de inversiones precedentes, similares, y es probable que
sea distinta de las que le van a seguir, no un segmento rutinario de un progra-
ma que va se encuentra en vias de ejecucion. v

El proyecto tendra una secuencia bien definida de actividades de inversiéon
y produccién, y un conjunto especifico de beneficios que podremos identifi-
car, cuantificar y, usualmente en proyectos agricolas, determinar un valor
monetario para ellos.

Si el desarrollo puede representarse como una progresion con muchas di-
mensiones —temporales, espaciales, socioculturales, financieras y
econémicas— los proyectos pueden visualizarse como las unidades tempcrales
y espaciales, cada una con un valor financiero y econémico y un impacto so-
cial, que constituyen el continuc. Un proyecto es una empresa en torno a la
cual un observador puede trazar un limite —por lo menos un limite
conceptual— y decir, «esto es el proyecto». Este, al igual que su secuencia cro-
nolégica de inversiones, produccién y beneficios, tendrd normalmente una
ubicacién geografica especifica, 0 mas bien una zona geografica de concentra-
cién entendida con claridad. Es probable que también hay un conjunto
especifico de usuarios en la regi6n a la que se pretende llegue el proyecto, el
que afectara a los hébitos sociales tradicionales.

Habida cuenta de la utilidad del formato del proyecto en el proceso de de-
sarrollo, el proyecto ha venido utilizindose en grado creciente como una «re-
banada de tiempo» de un programa a largo plazo para una regién, un produc-
to basico, o una funcion, conio 1a de extension agricola. Aunque normalmen-
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te esos proyectos tienen un principio y un fin definidos, la importancia de esos
puntos de partida y finales queda reducida. Una utilizacion semejante del for-
mato del proyecto también hace que resulte mas dificil la cuantificacion de be-
neficios, ya que es posible que algunos de éstos no se obtengan hasta fases
subsiguientes del programa que no;estan incluidas en el proyecto. A menudo
un proyecto tendra una estructura admlmstratwa y un sistema de contabilidad
parcial o totalmente mdependlentcs y se financiara a través de una combina-
cién financiera especificamente definida. Abrigo la esperanza de que los lecto-
res, después de seguir la metodologia que se presenta aqui, también sometan
sus proyectos a un analisis de resultados financieros y de justificacion econé-
mica. En ocasiones preocupa a la gente el hecho de que no tienen una defini-
cién académica de lo que es un proyecto. No es necesario que la haya. En la
practica la definicion se elabora por si sola. En el andlisis de proyectos hay as-
pectos mucho mas importantes que abordar que el formular en términos aca-
démicos la definicién de un proyecto.

Planes y proyectos

Précticamente todo pais en desarrollo tiene un plan nacional elaborado de
manera sistematica con la mira de acelerar el crecimiento econémico y de pro-
mover una amplia gama de objetivos sociales. Los proyectos constituyen un
medio importante por el cual las inversiones y otros gastos de desarrollo pre-
vistos en los planes se pueden aclarar y realizar. Los planes de desarrollo bien
concebidos exigen buenos proyectos, de igual manera que los buenos proyec-
tos demandan una plamflcacnén bien fundamentada. Ambos son mter-
dependientes.

‘ La planificacién bien fundamentada depende de una amplia gama de in-

formacion acerca de las inversiones presentes y posibles y de sus efectos pro-
bables en el crecimiento y en otros ObjethOS nacionales. El analisis de proyec-
tos es el que aporta esa informacién y los proyectos seleccionados se convier-
ten en el instrumento para la utilizacién de recursos a fin de crear nuevo ingre-
so. Una planificacién apegada a la realidad entrafia conocer el monto que se
puede gastar cada afio en actividades de desa*ollo y los recursos que se van a
necesitar para determinados tipos de inversién.

La seleccién de proyectos siempre debe basarse, en parte, en indicadores
numéricos del valor de los costos y rendimientos. Estos se pueden medir a me-
nudo mediante la valoracion a precios de mercado, es decir, los precios a los
que de hecho se comercializan bicnes y servicios. Desafortunadamente, sin
embargo, los precios de mercado pueden ser indicadores eiigafiosos de la utili-
zaci6n y el rendimiento de losrecursos reales, por lc que los gobiernos necesi-
tan examinar otros aspectos de posrbles inversiones y juzgar el efecto real que
éstas pueden tener. A ese propésnto un buen anaiisis de proyectos es un instru-
mento de enorme utlhdad toda vez que permlte valorar la propuesta de i inver-

"
if
j
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de mercado no cumplen esa funcién. (Obsérvese que por precios de mercado
nos referimos a los precios reales a los que se comercializan bienes y servicios
en un sistema generalizado de intercambio, no al lugar particular en que tiene
lugar el intercambio. Hablar de un «mercado» de poblado o de un «mercado»
al por mayor, es utilizar la palabra en un sentido ligeramente diferente. Esta
distincion puede parecer obvia, pero en el andlisis de proyectos si importa que
el «precio de mercado» se cobre en el «mercado» apropiado, y se volvera a
tratar de esta cuestion mas adelante.)

Los proyectos bien analizados se convierten con frecuencia en el vehiculo
de obtencién de asistencia del exterior, cuando tanto el pais como el organis-
mo de financiamiento externo convienen en una actividad especifica del pro-
yecto y saben el monto de recursos que entran en él, el escalonamiento crono-
16gico de los desembolsos del préstamo y los beneficios probables que se van a
obtener. Pero el anélisis de proyectos no debe limitarse s6lo a aquellas inver-
siones para las que se busca financiamiento externo. {uando mayor sea el ni-
mero de inversiones que se pueden analizar como proyectos, mayor seré la
probabilidad de que la utilizacién de recursos totales para el desarrollo sea efi-
ciente y eficaz. Concentrar una elevada proporcién de conocimientos
analiticos en Ia preparacion de proyectos para que se les conceda asistencia ex-
terna, y dejar basicamente sin planificar la inversién de recursos locales, es
una asignacion ruinosa de capacidad técnica. Si proyectos disefiados con todo
cuidado y de elevado rendimiento son contrarrestados por inversiones que
esencialmente no se han planificado, entonces la aportacién neta a los objeti-
vos nacionales queda reducida en grado sustancial. '

La planificacién bien fundamentada exige buenos proyectos, pero la pre-
paracion y el andlisis eficaces de proyectos deben situarse en el marco de un
plan de desarrollo mas amplio. Los proyectos son parte de una estrategia de |
desarrollo global y de un proceso de planificacién de mas alcance y, como ta-
les, deben encajar de manera apropiada. Los gobiernos deben asignar los re-
cursos financieros y administrativos de que disponen entmé;gmmerosos sectores
y programas que pugnan por obtener esos recursos. El anilisis de proyectos
puede contribuir a mejorar esa asignacion, pero no puede confiarse nada mas
en él para conseguir el equilibrio 6ptimo de objetivos. Dentro de la estrategia
general los analistas deben identificar los proyectos potenciales encarados ha-
cia aspectos de politica u objetivos y prioridades de produccién. Ademas, pa-
ra hacer una estimacifn ajustada a la realidad acerca del rumbo de un proyec-
to es menester tener cierta idea de qué otras actividades de desarrollo van a te-
ner lugar y de cuéles son las politicas probables que van a llevarse adelante. .
¢Hara més productiva relativamente a la mano de obra el crecimiento del
empleo y, por consiguiente, hard més costosa su utilizacioén en el proyecto?
iSe dispondra de insumos en el momento que los necesite el proyecto? ;Se ha-
ran més flexibles las cuotas de importacién o exportacién? ;Se permitira el al-
za de precios de los granos alimentarios? La integracién de planes y proyectos
cobra importancia creciente a medida que aumenta el tamafio del proyecto en
relacién con la economia total. Si el proyecto por si solo es probable que ejer-
1za un efecto significativo en la disponibilidad de recursos y en los precios en la
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economia en general, entonces debe ser planificado con todo cuidado en co-:
ordinacion con otras inversiones y dentro de un marco apropiado de politica
incluido en el plan nacional.

En lo que se refiere al proyecto en si, algunos elementos utxllzados en el
anélisis de proyectos agricolas no deben desarrollarse de manera aislada por el
analista individual. En todos los proyectos que estén preparandose y analizén-
dose debe emplearse un conjunto coherente de hipétesis acerca de cosas como
1a escasez relativa de fondos de inversién, divisas y mano de obra. Todos los
analisis de proyectos deben emplear las mismas hipotesis relativas a politicas y
objetivos sociales de modo que queden reflejadas en decisiones como las rela-
tivas a la ubicacion del proyecto, el tamafio de la tenencia de la explotacién
que va a establecerse, ia magnitud de los servicios sociales que se van a incluir
y otros aspectos semejantes.

Ventajas del formato del proyecto

Los proyectos preparados con todo cuidado, en el marco de planes de de-
sarrollo mas amplios, a la vez promueven y evaltian el esfuerzo de mds enjun-
dia del desarrollo. El formato del proyecto en si es un instrumento analitico.
La ventaja de amoldar las decisiones de inversiones propuestas al formato del
proyecto radica en que establece el marco para analizar la informacién proce-
dente de una amplia gama de fuentes. Toda vez que ningiin plan puede ser me-
jor que los datos y supuestos acerca del futuro en que se basa, la realidad del
analisis depende en gran medida de la informacién emanada de diversas fuen-
tes y de los juicios ponderados de varios especialistas en diferentes campos. Ei
formato del proyecto facilita el recopilado de la informacién y el que se ex-
ponga de tal modo que muchas personas puedan participar en el aporte de in-
formacién, en la definicion de los supuestos en-que se basa y en la evaluacién
de su grado de exactitud.

El formato del proyecto nos da una idea de los costos aflo tras afio de suer-
te que los responsables de proporcionar los recursos necesarios puedan hacer
su propia planificacién. El andlisis del proyecto nos dice del efecto que va a
ejercer una inversion propuesta en los participantes en el proyecto, ya se trate
de agricultores, pequefias empresas, entidades del gobierno o la sociedad en
conjunto. Al examinar esos efectos en cada uno de los participantes podemos
evaluar el posible incentivo que lleva en si un proyecto propuesto y juzgar si se
puede inducir a participar en él a agricultores y a otras personas.

El amoldar la inversion propuesta al formato del proyecto permite en-
juiciar mejor los problemas administrativos y de organizacién que puedan en-
contrarse, robustecer los mecanismos administrativos si éstos parecen ser dé-
biles y, ademas, dice algo acerca de la sensibilidad del rendimiento correspon-
diente a la inversién en caso de que surjan problemas de administracién. La
planificacién cuidadosa del proyecto debe hacer a éste mas susceptible de ma-
nejarse y de reducir al minimo las dificultades inherentes de administraciéon.
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El formato del proyecto proporciona tanto a directores como planificadores
mejores criterios para seguir el progreso de 1a ejecucion.

También estimula el examen consciente y sistemético de las diversas posi-
bilidades. Los efectos de un proyecto propuesto en el ingreso nacionial y en
otros objetivos s¢ pueden comparar de manera conveniente con los efectos
que ejercen otros proyectos en otros sectores, u otros proyectos en el mismo
sector, 0 —lo que es muy importante— distintas formulaciones del mismo
proyecto practicamente. Una alternativa pueden ser los efectos de no tener un
proyecto en absoluto.

Otra ventaja del formato dei proyecto es que ayuda a evitar que el proble-
ma de los datos adquiera proporciones indebidas. En muchos paises en de-
sarrollo no se dispone de datos nacionales o, en grado apreciable, no son fide-
dignos. Es cierto que un proyecto debe verse en el contexto nacional, pero en
muchos casos se conoce bien cuél es el rambo que debe seguir el esfuerzo de
desarrollo, aun cuando no se disponga de cifras precisas. Muchos paises saben
que deben incrementar la produccién de alimentos, aun cuando no pueden ci-
tar cifras muy confiables acerca de la produccion total ¢ de las tasas recientes
de crecimiento. Mediante la canalizacion hacia los proyectos de gran parte del
esfuerzo orientado hacia el desarrollo se puede atenuar la falta de datos
nacionales confiables. Una vez que se ha determinado la zona del proyecto
o el grupo de sus beneficiarios —tras de haberse irazado el limite conceptual —
se puede recopilar en forma eficiente informacién local en la cual fundamen-
tar el anélisis, hacerse ensayos scbre el terreno y formarse un juicio acerca de
las instituciones sociales y cuiturales que pudieran influir en la eleccién del di-
sefio del proyecto y en su ritmo de ejecucién. Entonces se puede proceder ala
inversién con confianza. ,

Dadas las ventajas que ofrece el formato del provecto en la planificacién
del desarrollo, recomendaria que su empleo se aplique al mayor mimero po-
sible de tipos de andlisis de la inversién, aun cuando esto fuerce un tanto el
formato. En el caso de proyectos de los del tipe de produccién -—con inver-
siones bien definidas y costos y beneficios valorados con facilidad, como
ocurre a menudo en la agricultura— el formato del proyecto cuadra bien, por
supuesto. Pero hay muchos tipos de actividades, que, por otra parte, pudieran
considerarse como programas, que también pueden amoldarse en forma efi-
caz al formato del proyecto. Las actividades crediticias rurales e incluso la
educacién, extensidon.e investigacién agricolas pueden amoldarse con pro-
vecho al formato del proyecto, aunque quiza sea.imposible valorar los benefi-
cios derivados de esos tipos de proyectos. En tales casos se puede cambiar
simplemente la orientacién del analisis hacia las comparaciones del menor
costo y se seguiran obteniendo las demis ventajas del formato del proyecto,
entre ellas las aportaciones sistematicas a la preparacién y examen del proyec-
to por una amplia gama de especialistas, los objetives especificados con todo
cuidado, la consideracion sistematica de posibilidades, las estimaciones de
costos afio iras aflo, y la oportunidad de examinar con detenimiento las reper-
cusiones organicasy administrativas. «
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Limitaciones del formato del proyecto

Aunque el formate del proyecto ofrece muchas ventajas, los resultados del
analisis de proyectos deben interpretarse con prudencia. Es evidente que la ca-
lidad de ese analisis depende de la calidad de los datos utilizados y de las previ-
siones hechas de costos y beneficios. Aqui el principio IVISV —«informacién
valida-informacion sin validez»— funciona a mas y mejor. Los supuestos uto-
picos acerca de los rendimientos, la aceptacién por los agricultores, la reac-
cién de los empresarios a los incentivos, la tendencia de los precios futuros y el
efecto relativo de la inflacién en ellos, las participaciones en el mercado, o la
calidad de la direccidn del proyecto pueden hacer que el andlisis del proyecto
no tenga sentido.

Por principio de cuentas, los proyectos existiran en un ambiente técnico en
proceso de cambio. En algunos de ellos la posibilidad de la obsolescencia tec-
noldgica influira en los juicios que se hagan acerca del atractivo de la inver-
sién. Afortunadamente, en la agricultura éste no es con frecuencia un proble-
ma grave, aunque puede serlo en otros aspectos.

Dado que las circunstancias futuras cambiaran, debemos juzgar el riesgo y
la incertidumbre que rodean al proyecto y aqui es limitada la ayuda que ofre-
cen las técnicas de andlisis de proyectos. Es imposible cuantificar por entero
los riesgos de un proyecto. Podemos seftalar, sin embargo, que diferentes tipos de
proyectos o formulaciones distintas del mismo proyecto esencialmente pueden
entrafiar grados distintos de riesgo. Esas diferencias influirdn en la eleccién
del disefio del proyecto. También podemos comprobar la sensibilidad de un
proyecto a los cambios que se operan en algin elemento especifico, ver como re-
sultara afectado el beneficio producido por el proyecto y después juzgar hasta
qué punto es probable que se produzcan esos cambios y si los cambios en los be-
neficios modificaran nuestra disposicion a seguir adelante. Podria llevarse a ca-
bo ese «analisis de sensibilidad», por ejemplo, partiendo del supuesto de que
los rendimientos agricolas futuros seran inferiores a nuestra mejor estima-
cién, o de que los precios futuros serdn mas bajos que el nivel de nuestra pro-
yeccion mas probable, y después decidir cual es el grado de probabilidad de
que ocurran esos contratiempos y si todavia deseamos continuar con ¢l pro-
yecto. Los andlisis de sensibilidad que simplemente dan por supuesto que «to-
dos los costos aumentaron en el 10 por 100», o que «todos los beneficios se re-
dujeron en el 10 por 100», los que son faciles de llevar a cabo si se utiliza la
computacion mecanica, en general son de poca utilidad. Las pruebas para de-
terminar cambios especificos que pueden dar lugar a la adopcion de decisiones
relacionadas con el disefio del proyecto son muy superiores. Se han elaborado
técnicas para el andlisis mas formal del riesgo, pero no se han aplicado en for-
ma generalizada a los proyectos agricolas y se fundamentan en asignar proba-
bilidades a una serie de diversos supuestos. Esas técnicas son complejas y en
general exigen la computacién mecénica.

Fl analisis de proyectos es una especie de lo que los economistas denomi-
nan «analisis parcial». Normalmente se parte del supuesto de que los proyesc-
tos en si son demasiado pequefios en relacién con toda la economia para que
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tengan un efecto significativo en los precios. En muchos casos, sin embargo,
un proyecto propuesto s comparativamente grande en relacién con la
economia nacional o regional, en cuyo caso debemos ajustar nuestros supues-
tos acerca de los niveles de precios futuros para tener en cuenta el impacto del
proyecto mismo. En el mejor de los casos esos ajustes son aproximados y.es
posible que limiten en grado acentuado la utilidad de las medidas del valor del
proyecto, que se examinaran en el Capitulo 9. Entonces deben entrar en fun-
ciones procedimientos analiticos mas complejos que los estudiados aqui, las
que, ¢n general, asumen la forma de un modelo de programacién. Esas técni-
cas las utilizd el Banco Mundial a fin de analizar el aprovechamiento de la
cuenca hidrografica del Indus, en la India y el Pakistan, por ejemplo (Lief-
tick, Sadove y Creyke, 1968), y se han aplicado a programas regionales de de-
sarrollo agricola en México (Norton y Solis, 1982) y el Prasil (Kutcher y Scan-
dizzo, 1981), entre otros paises. De todos modos, aun en esos casos la indole
parcial de los supuestos significa que los resultados deben interpretarse con
cuidado. ‘

Cuanto mayor es la diferencia entre proyectos, mas dificil es utilizar técni-
cas analiticas formales para compararlos. Los anélisis financiero y econémico
de la clase que se examina en este libro resultan suficientemente buenos para
comparar posibilidades tan afines como dos versiones de un proyecto de
riego, o incluso un proyecto de riego y otro de asentamiento de tierras. Son re-
lativamente buenos cuando se trata de comparar proyectos opcionales cuyos
costos y beneficios se pueden valorar razonablemente bien, por ejemplo, un
proyecto para una planta elaboradora de alimentos y otro para riego. Ahora
bien, cuando deseamos comparar proyectos cuyos beneficios se pueden valo-
rar bastante bien (como los destinados a incrementar la produccién agricola o
las manufacturas ligeras), con proyectos cuyos beneficios no se pueden valo-
rar (como los de educacién o los de abasiecimiento de agua a domicilios rura-
les), entonces apenas si cabe la posibilidad de utilizar técnicas formales para
determinar la mejor alternativa. En esos casos la asignacién entre diferentes
proyectos debe hacerse en forma mas subjetiva'y como parte de un plan de de-
sarrollo global. La utilidad del formato del proyecto en esas circunstancias ra-
dica no tanto en facilitar la comparacion entre dos proyectos como en asegu-
rar que ambos estén planificados de tal suerte que se puedan ilevar a cabo de
manera eficiente.

En términos generales, el analisis de proyectos es més 1til cuando se aplica
a actividades de inversién Gnicas. Es probable que servicios en funcionamien-
to, como los de policia, proteccién contra incendios, extensién agricola, pro-
mocidn de exportaciones, y aun los normales de educacién, se analicen mejor
como parte de un programa gue como proyectos individuales. El formato del
‘proyecto trabaja mejor donde existe un-ciclo bastante claro de inversién-
rendimiento y una definicién bastante clara de la zona geografica o del grupo
de beneficiarios.

Otra limitacion del formato del proyecto es un problema tedrico subyacen-
te acerca de la valoracion basada en el sistema de precios. El valor relativo de
los articulos en un sistema de precios depende de las ponderaciones relativas
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que los individuos participantes en el sistema asignan a las satisfacciones que
pueden obtener con sus ingresos. Eligen entre diversas posibilidades y de ese
modo los precios de bienes y servicios cuadran con los valores asignados a esos
bienes y servicios por todos los que participan en el mercado. Ese sistema, no
obstante, refleja la distribucién del ingreso entre sus participantes; al final los
valores retornan a la distribucion existente del ingreso. El andlisis de proyec-
tos parte de la premisa de que las desigualdades de la distribucion del ingreso
se pueden corregir mediante politicas apropiadas puestas en practica durante
un periocdo determinado. Si no se acepta esa premisa, entonces se pone en tela
de juicio toda la base del sistema de valoracién del anélisis de proyectos (y del
sistema subyacente de precios en el que se apoya).

Aunque el anilisis de proyectos debe situarse de manera consciente en un
medio politico y social de mayor ambito, en general los efectos de un proyecto
en ese medio solo se pueden evaluar de manera subjetiva. Los economistas se
refieren a menudo a los «efectos externos» o colaterales, como la creacidn de
aptitudes y el desarrollo de capacidad directiva, que son subproductos de un
proyecto. También se pueden emprender proyectos para promover numerosos
objetivos —como la integracion regional, la creacidén de empleos o el mejora-
miento de las condiciones de vida rural— distintos del crecimiento econémico
nada mas. Cuanto menos sujetos a valoracion estén esos objetivos, menos
formales seran las técnicas de andlisis de proyectos que pueden utilizarse para
compararlos, aunque de todos modos el formato del proyecto se puede emplear
de manera eficaz para estimular ia planificacion cuidadosa y ia eficiencia.

Ademas, los proyectos no son las Gnicas iniciativas que pueden emprender
los gobiernos en el proceso de desarrollo, el que exige medidas como la adop-
cioén de buenas politicas de precios, politicas arancelarias elaboradas con todo
cuidado, y participacién en las deliberaciones a fin de obtener acceso mas
amplio a los mercados, ninguna de las cuales se presta muy bien para mode-
larla en forma de proyecto.

Los proyectos se planifican y ejecutan en un amblente politico, y asi debe
de ser, toda vez que el proceso politico es el que permite a las sociedades
equilibrar muchos objetivos, a menudo contrapuestos. Sin embargo, se plan-
tean inevitablemente cuestiones acerca de las insinuaciones politicas del anali-
sis de proyectos. (Es el interés «nacional» el mismo que el «social»? ;Cémo
incorporamos en forma adecuada en la planificacién y anélisis de proyectos
consideraciones como las de la integridad nacional, robustecimiento nacional
o defensa nacional? Uno de los objetivos puede ser beneficiar a grupos o re-
giones que se encuentran en desventaja, pero los proyectos €n los que son im-
portantes esos objetivos no siempre son los mas remuneraggres. Los dirigen-
tes politicos deben reaccionar a toda clase de presiones, y la forma en que so-
pesan varias compensaciones reciprocas puede que no conduzca a las mismas
conclusiones a que llegaria el analista de un proyecto.

. Todo esto viene a decir que aun cuando los métodos analiticos que vamos
a examinar pueden ser de gran ayuda para identificar qué proyectos incremen-
taran el ingreso nacional con mayor rapidez, no seran ellos los que adopten la
decision real de invertir en el proyecto. Esa es una decision en la que influira
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un gran nimeroc de factores aparte de consideraciones cuantitativas, o incluso
puramente econémicas. Un proyecto de asentamiento de tierras y otro de
plantacién pueden proporcionar beneficios econémicos aproximadamente si-
milares, pero, tal vez, se elija el de asentamiento en raz6n de que ofrece los be-
neficios de la mejor distribucion del ingreso. O bien el analisis puede revelar
que el proyecto de plantacién es mas rentable y dar cierta idea de hasta qué
punto es més remunerador. ;Vale la pena, por obtener el beneficio social del
proyecto de remuneracion mds baja, de renunciar al ingreso futuro probable
del proyecto de remuneracion més elevada? En ultima instancia, toda decisién
nacional de invertir debe ser un acto politico que incorpore el mejor juicio de
los responsables de esa decisién. La funci6én del anilisis de proyectos no con-
siste en reemplazar ese juicio, sino mas bien en aportar un instrumento mas
(y muy eficaz, esperamos) que agudxce el juicio y reduzca la probabilidad
de error.

Aspectos de la preparacién y analisis
de proyectos

Para diseflar y analizar proyectos eficaces, los responsables de esas fun-
ciones deben considerar muchos aspectos que, en conjunto, determinen hasta
qué punto serd remuneradora una inversién propuesta. Todos esos aspectos
estan relacionados. Cada unc incide en el otro, y un juicio acerca de un aspec-
to afecta a los juicios vinculados con todos los demds. Todos deben conside-
rarse y reconsiderarse en cada etapa de la planificacion del proyecto y del ciclo
de ejecucion. Una de las responsabilidades principales del analista de proyec-
tos es la de formular preguntas en todo momento a los especialistas técnicos
que contribuyen al plan de un proyecto a fin de tener la certeza de que se han
considerado explicitamente y se han tenido en cuenta todos los aspectos perti-
nentes. Aqui dividiremos la preparacion y analisis de proyectos en seis aspec-
tos: técnico, institucional-organico-administrativo, social, comercial, finan-
ciero y econémico. Estas categorias se derivan de las sugeridas por Ripman
(1964), pero otros agrupamientos serian igualmente validos a los efectos del
examen.

Aspectos técnicos

El andlisis técnico se ocupa de los insumos (suministros) del proyecto y de
los productos (produccion) de bienes y servicios reales. Su importancia es
extrema y el marco del proyecto debe estar definido con la suficiente claridad
para que ese andlisis sea concienzudo y preciso. Los demas aspectos del anali-
sis del proyecto sélo pueden llevarse adelante 2 la luz del analisis técnico, aun-
que los supuestos del plan de un proyecto es muy probable que necesiten revi-
sarse a2 medida que se examinan en detalle los demés aspectos. Contar con
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buen personal técnico es esencial para desempefiar esa tares, quiza procedente
de empresas consultoras o de organismos de asistencia técnica del extranjero,
y sera mas eficaz si tiene una buena comprension de los varios aspectos del
analisis de proyectos. Ahora bien, ese personal técnico, por muy competente
que sea, no podra trabajar con eficiencia si no se le da tiempo suficiente o no
encuentra una cooperacion comprensiva y una supervisién bien documentada
de los funcionarios de planificacién.

El analisis técnico examinaré las posibles relaciones técnicas en un proyec-
to agricola propuesto: los suelos de la regién del proyecto y sus posibilidades
de desarrollo agricola, la disponibilidad de agua, tanto natural (de lluvia y su
distribucién) como abastecida (las posibilidades de desarrollar un sistema de
riego, con sus obras asociadas de drenaje), las variedades de cultivo y especies
ganaderas apropiadas para la zona, los suministros de produccién y su dispo-
nibilidad, las posibilidades y conveniencia de la mecanizacién, las plagas en-
démicas de la zona y los tipos de control que serd menester aplicar. Con base
en consideraciones similares a las enunciadas, el analisis técnico determinara
los rendimientos potenciales que pueden obtenerse en la zona del proyecto, los
coeficientes de produccién, las posibles secuencias del cultivo y las posibilida-
des de dedicar las tierras a cultivos miltiples. También examinaré los tipos de
instalaciones de comercializacién y almacenamiento que se precisan para el
éxito de la operacién del proyecto y los sistemas de elaboracién de productos
agricolas que se necesitaran.

El analisis técnico puede identificar lagunas en la informacion, las que de-
berén llenarse antes de la planificacion del proyecto o bien en las fases ini-
ciales de su ejecucion (si se tiene en cuenta la conveniencia de que el proyecto
vaya modificiAndose a medida que se disponga de informacién mas completa).
Tal vez sea necesario hacer estudios de suelos, de fuentes de agua subterranea
o recopilar datos hidrolégicos. Quiza sea menester tener un conocimiento mas
amplio de los agricultores que participaran en el proyecto, de sus sistemas
corrientes de cultivo y de sus valores sociales, con objeto de que las decisiones
relativas a la eleccion de tecrniologia se apeguen a la realidad. Puede que sea
preciso hacer pruebas sobre el terreno para verificar rendimientos y otro tipo
de informacién a nivel local.

A medida que se avance en el analisis técnico, el analista del proyecto de-
bera cerciorarse en todo momento de que el trabajo técnico se realiza de ma-
nera concienzuda y apropiada, de que las estimaciones y proyecciones técnicas
estan vinculadas a las condiciones reales, y de que los agricultores que estan
utilizando 1a tecnologia propuesta en sus propios campos pueden cbtener los
resultados proyectados.

Aspectos institucionales, orgdnicos y administrativos

Toda una serie de cuestiones que entran en la preparacion de proyectos gi-
ra en torno a la superposicion de los aspectos: institucionales, organicos y ad-
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ministrativos de los proyectos, y es evidente que tienen un efecto importante
en su ejecucion.

Un grupo de cuestiones trata de averiguar si el marco institucional del pro-
yecto es apropiado. Deben tenerse presente las normas socioculturales y las
instituciones de aquellos a ios que va a prestar servicio el proyecto. ;Se tienen
en cuenta en el disefio del proyecto las costumbres y cultura de los agricultores
que van a participar en el proyecto? ;Entraflara éste la alteracion de las for-
mas en que estin acostumbrados a trabajar los agricultores? Si es asi, jqué
disposiciones se han adoptado para ayudarles a cambiar a nuevas normas?
¢{Qué sistemas de comunicacién existen para llevar nueva informacién a los
agricultores y ensefiarles nuevos conocimientos especializados? El modificar
procedimientos habituales suele ser un proceso lento. ;Se ha asignado tiempo
suficiente a los agricultores para que acepten los nuevos procedimientos o pe-
ca de optimista el plan del proyecto en lo que se refiere a los ritmos de acep-
tacion?

Para que un proyecto tenga oportunidad de que se lleve a la practica debe-
ra guardar una relacién apropiada con la estructura institucional del pais y la
regién. ;Cuadles seran las modalidades de tenencia de la tierra? ;Cudl sera el
tamafio preferido de la tenencia? ;Incorpora el proyecto instituciones locales
y las utiliza para promoverlo? ;C6mo se relacionar4 la organizacién admi-
nistrativa del proyecto con los organismos existentes? ;Hay una autoridad in-
dependiente para el proyecto? ¢Cudles seran sus vinculos con los ministerios
operativos pertinentes? ;Podra trabajar el personal del proyecto con los orga-
nismos ya establecidos o habré rivalidades institucionales? Con demasiada
frecuencia la organizacion de un proyecto simplemente crea oposicién en el se-
no de otros organismos. El analista del proyecto deber4 tratar por lo menos de
que esa friccion se minimice y dispondré lo necesario para que todos los orga-
nismos interesados tengan oportunidad de exponer sus puntos de vista acerca
de la organizacioén propuesta para el proyecto ¥y se asegurara de que sus puntos
de vista entren en las deliberaciones en 12 medida mas amplia posible.

Las propuestas relativas a la organizacién deberin examinarse a fin de que
el proyecto sea manejable. ;1La organizacion es de tal indole que las lineas de
autoridad son claras? ;jExiste una vinculacién apropiada entre autoridad y
responsabilidad? ¢Propicia el disefio organico la delegacién de autoridad, o
son demasiadas las personas que dan cuenta de su gestién al director del pro-
yecto? ;Tiene debidamente en cuenta la organizaciébn propuesta las cos-
tumbres y los procedimientos organicos comunes en el pais y la regién? O
bien, por otra parte, jintroduce los cambios suficientes en la estructura orga-
nica como para desvincularse de formas orgénicas ineficaces tradicionales?
&Se han incluido disposiciones amplias para que los directores y supervisores
del gobierno obtengan informacién actualizada acerca de la evolucién del pro-
yecto? Se necesita un grupo especial para seguir de cerca la marcha del pro-
yecto? ;Qué se ha dispuesto en materia de adizstramiento? ;Tiene autoridad
suficiente el proyecto para llevar sus cuenmas en orden y efectuar desemboﬂsos
con prontitud?

. Las cuestiones de indole administrativa son cruciales para el buen disefio y
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ejecucion del proyecto. Ei analista debera examinar la capacidad del personal
disponible a fin de juzgar si puede administrar actividades del sector publico
en escala tan grande como un proyecto hidréulico complejo, un servicio de ex-
tensién o un organismo crediticio. Si escasean csas aptitudes o se carece de
ellas, ;debe reflejarse esto en una organizacion del proyecto menos compleja?
Quiza deba consultarse el analisis técnico del proyecto y el disefio de éste con-
centrarse en un namero menor de innovaciones tecnoldgicas o de indole me-
nos compleja. Cuando las aptitudes administrativas son limitadas es posible
que tengan que adoptarse medidas para la formacion profesional, en especial
de personal de nivel medio. En algunos casos puede que tengan que contra-
tarse administradores de otro pais, lo cual quiz4 plantee otros problemas, co-
mo la aceptacién del director del proyecto por el personal local y la pérdida de
la experiencia de dicho director adquirida mientras estuvo trabajando en el
proyecto cuando el citado direcior abandona el pais. En muchos casos seria
preferible, si fuera posible, disefiar la organizacion del proyecto de tal manera
que soslaye la necesidad de contar con los servicios de personal del
exterior. ,

En los proyectos agricoias el analista también tendra que considerar las ap-
titudes administrativas de los agricultores participantes. El disefio de un pro-
yecto en el que se dé por supuesto que esos agricultores poseen aptitudes
nuevas y complejas tiene consecuencizs obvias para el ritmo de ejecucién del
proyecto. Si se quiere que agricultores cuya experiencia anterior se limita a la
producci6n agricola se conviertan en criadores de ganado lechero debera dar-
seles tiempo suficiente para que adquieran sus nuevos conocimientos, y en el
disefio del proyecto no debera darse por supuesto que podran hacer el cambio
de la noche a la mafiana. Debera haber agentes de extensién que ayuden a los
agricultores a aprender las nuevas aptitudes y deberan tenerse en cuenta
esos agentes en el disefic de la organizacién y en los costos administrativos
del proyecto.

El examinar los aspectos directivos y administrativos del disefio de un pro-
yecto, no sélo nos interesa que los problemas directivos y administrativos se
resuelvan en su dia, sino también que se haga una evaluacion ajustada a la
realidad de la rapidez con que se resolveran. La aportacion de inversiones
para crear nuevo ingreso es muy sensible a los retrasos en la ejecucion de los
proyectos.

Aspectos sociales

Ya se ha mencionado la necesidad de que los analistas consideren los habi-
tos y practicas sociales del grupo de beneficiarios a los que va a prestar servi-
cio el proyecto. Con frecuencia cada vez mayor se espera que los analistas de
proyectos examinen con el mayor detenimiento las consecuencias sociales mas
amplias de las inversiones propuestas. Hemos sefialado las propuestas dirigi-
das a incluir ponderaciones para la distribuciéon del ingreso en el marco
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analitico formal, a fin de que se dé preferencia a los proyectos que benefician
a los grupos de ingreso mas bajo. En el sistema analitico bosquejado en este
libro no se incorporan tales ponderaciones, lo gue hace que revista mas impor-
tancia todavia que en el disefio del proyecto se preste atencién explicita a la
distribucion del ingreso.

También deberan examinarse con cuidado otras consideraciones sociales a
fin de determinar si el proyecto propuesto responde a los objetivos nacionales
como puede hacerlo. Aqui se plantea la cuestién relativa a la creacion de opor-
tunidades de empleo, estrechamente vinculada a 1a distribucién del ingreso,
aunque no es exactamente la misma. Por razones sociales muchos gobiernos
quieren hacer hincapié en el crecimiento en determinadas regiones y quieren
que en ellas se ejecuten proyectos. El analista de ellos necesitard considerar
con detenimiento los efectos desfavorables que puede ejercer un proyecto en
grupos o regiones particulares. En el pasado, la introduccion de semillas de al-
to rendimiento y fertilizantes, aunada a la fcil disponibilidad de tractores, ha
dado lugar al desplazamiento de agricultores arrendatarios y ha forzado a és-
tos a engrosar las filas de los desempleados urbanos. ;Se puede disefiar el pro-
yecto de suerte que minimice esos efectos, o puede ir acompafiado de cambics
de politica que lo kagan? Los cambios de tecnologia o de métodos de cultivo
pueden modificar el tipo de trabajo que realizan hombres y mujeres. En algu-
nas zonas ia introduccién de equipo mecanico o de cultivos comerciales privd
a la mujer del trabajo que necesitaba para mantener a sus hijos. ;Tendra un
proyecto propuesto un efecto semejante en el ingreso de la mujer que trabaja y
en su familia?

En el disefio de cualquier proyecto también deben tenerse presentes las
consideraciones relativas a la calidad de la vida. Cabe muy bien la posibilidad
de que en un proyecto de desarrollo rural se incluyan medidas para el mejora-
miento de los servicios de salud rural, del abastecimiento de agua a domicilio,
o el aumento de las oportunidades educacionales de los nifios rurales. Los
analistas de proyectos necesitardn considerar la.contribucion que distintos
proyectos u otros disefios, del mismo proyecto esenciaimente, pueden aportar
para la promocion de esos objetivos.

Quienes disefian 0 examinan proyectos también querran anahzar la cues-
tion del efecto perjudicial para el ambiente (Wall, 197S; Lee, 1982). El de-
sarrollo de los servicios de riego puede reducir los voliimenes de pesca o
aumentar la incidencia de la esquistcsomiasis en regiones donde es endémica
esa enfermedad transmitida por caracoles, y los desechos de las plantas in-
dustriales pueden contaminar el agua, Los emplazamientos de los proyectos
puedzn seleccionarse con la mira de conservar atractivos panoramicos no-
tables o de preservar habitat inicos de la fauna y la flora silvestres. Es mucho
mejor asegurar la conservacion de! ambiente mediante el disefio apropiado de
un proyecto que tener que efectuar gastos en tecnologia de reacondiciona-
miento o en bonificaciéon de tierras después de haberse ejecutado un proyecto
' mal concebido desde el punto de vista ambiental.
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Aspectos comerciales

Los aspectos comerciales de un proyecto comprenden ias medidas adopta-
das para la comercializacién del producto obtenido y el suministro de los insu-
mOos necesarios para ejecutar y operar el proyecto.

En lo que se refiere al producto es esencial hacer un analisis cuidadoso del
mercado propuesto para la producciéon del proyecto a fin de asegurar que ha-
ya una demanda real a un precio remunerador. ;Donde se venderan los pro-
ductos? ;Es de magnitud suficiente el mercado para absorber la nueva pro-
duccién sin afectar al precio, y si es probable que el precio resulte afectado, en
qué medida? ;Seguira siendo viable financieramente el proyecto al nuevo pre-
cio? ;Qué proporcién del mercado total sera abastecida por el proyecto pio-
puesto? ;Hay instalaciones adecuadas para manejar la nueva produccién? Tl
vez deban incluirse medidas en el proyecto para la elaboracién de productos, ¢
quiza se precise un proyecto aparte de comercializacion para la elaboracion ¥
distribucion dx los productos (Austin, 1981). ;Se destina el producto para el
consumo interno o la exportacién? ;Produce ¢l proyecto propuesto la clase 'y
calidad de articulos que demanda e! mercado? ;Qué arreglos financieros serda
necesarios para comercializar el producto y qué disposiciones especiales es ms:-
nester incluir en el proyecto con objeto d«: financiar la comercializacion? Toca
vez que la produccién debe venderse a precios de mercado puede que sea me-
nester formarse un juicio acerca de los precios de sostén o subsidiados futuros
del gobierno.

En lo que se refiere a los insumos deben adoptarse medidas apropiadas pa-
ra que los agricultores obtengan sus suministros de fertilizantes, plaguicidas y
semillas de alto rendimiento que necesitan para adoptar nuevas tecnologias o
nuevos métodos de cultivo. ¢Existen canales en el mercado para los insumos,
y tienen la capacidad suficiente para suministrar a tiempo nuevos insumos?
+Qué mecanismos hay para financiar a los proveedores de insumos y conceder
créditos a ios agricultores para comprar esos insumos? ;Debe establecer
nuevos canales el proyecto o deben hacerse arreglos especiales a fin de propor-
cionar canales de comercializacién a los nuevos insumos?

Los aspectos comerciales de un proyecto también incluyen medidas para la
adquisicién de equipo y suminisiros. ;Se han establecido de tal manera los
procedimientos de adquisicion que puedan evitarse demoras indebidas? ;Hay
procedimientos preceptuados para la licitacién competitiva a fin de asegurar
precios justos? ;Quién formulara las especificaciones para la adquisicion?

Por iltimo, hay dos aspectos del andlisis de proyectos que son de interés
principal para este libro: los financieros y los econémicos.

Aspectos financieros
Los aspectos financieros de la preparacion y el andlisis de proyectos abar-

can los:efectos financieros que puede ejercer un proyecto propuesto en cada
uno de sus varios participantes. En los proyectos agricolas los participantes
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incluyen agricultores, empresas del sector privado, entidades piublicas, orga-
nismos del proyecto y, quiza, la hacienda nacional. De conformidad con las
pautas que se sugieren en los Capitulos 4 a 6, deben prepararse presupuestos
separados para cada uno de esos grupos. Sobre la base de esos presupuestos se
formulan juicios en cuanto a la eficiencia financiera, incentivos, capacidad
crediticia y liquidez del proyecto.

Un objetivo principal del andlisis financiero de fincas agricolas es juzgar el
monto de recursos de que dispondran las familias agricolas participantes en el
proyecto para sustentarse. El analista necesitara proyecciones presupuestarias
en las que se estimen afio por afio los ingresos y gastos brutos futuros,
comprendidos los costos asociados con la produccién y los reembolsos que de-
ben efectuar las familias agricolas de los créditos que se les hayan concedido, a
fin de determinar qué es lo que queda para compensar a la familia por su pro-
pio trabajo, sus aptitudes administrativas y capital. Parte del ingreso que reci-
ba la familia puede consistir en alimentos consumidos directamente en la uni-
dad familiar, por lo tanto, debe juzgarse cudnto consumird la familia y cual
sera el valor. Incluso si una familia obtiene un aumento considerable de ingre-
so o «beneficio incrementado neto», en razén de su participacion en el proyec-
to —como consecuencia, pongamos por caso, de haber tomado dinero en
préstamo a fin de comprar fertilizantes con objeto de aunientar la produccion
de arroz—, su ingreso absoluto puede ser de todos modos tari bajo que casi to-
do el incremento de la producciéon se consuma en la unidad familiar. En el
andlisis financiero debe juzgarse entonces si la familia tendrd entonces el efec-
tive suficiente a fin de reembolsar el crédito para produccién que recibié desti-
nado al pago de su fertilizante. En caso contrario el analista tendra que for-
mularse un juicio de politica acerca del monto del subsidic a las familias de
ingreso muy bajo.

El presupuesto de la finca agricola se convierte en la base para formular las
condiciones en que se van a facilitar los créditos. El analista debera juzgar si
los agricultores necesitaran préstamos con objeto de financiar inversiones en
la finca (y, de ser asf, qué proporcién de sus propios recursos deberian invertir
los agricultores), o para hacer frente a algunos costos de produccion, y si de-
bera proporcionarse crédito estacional a corto plazo en concepto de capital de
trabajo para financiar insumos y pagar a la mano de obra contratada. En los
proyectos de cultivos arbdreos con prolongados periodos de desarrollo, como
los de palma de aceite o citricos, el analista debera determinar si los agriculto-
res dispondran del ingreso adecuado para sustentarse mientras los arboles co-
mienzan a dar fruto, o si es menester hacer arreglos especiales de financimien-
to a ese proposito. El objetivo de todos esos juicios es formular condiciones
crediticias que sean lo bastante generosas para alentar a los agricultores a par-
ticipar en €l proyecto, y, sin embargo, lo suficientemente estrictas para que la
sociedad en conjunto obtenga con prontitud razonable una parte del beneficio
del acrecentamiento de la produccion. Ese beneficio, a su vez, puede utilizarse
para acelerar el crecimiento mediante el représtamo a otros agricultores o la
reinversién en otro sector de la economia.

El anélisis del ingreso de 1a finca agricola también permitira evaluar los in-
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centivos para que los agricultores participen en el proyecto. ;Cual sera el cam-
bio probable en el ingreso de la finca? {En qué ocasion se producira ese cam-
bio? ;Hasta qué punto son probables cambios o fluctuaciones en los precios
que pudieran tener un efecto tan acentuado en el ingreso de la finca que los
agricultores se nieguen a correr el riesgo de participar en el proyecto? ;Cual
sera el efecto de los mecanismos de subsidio en el ingreso de la finca y qué
cambios en la politica gubernamental pudieran afectar al ingreso obtenido por
los agricultores? ;Seran necesarios nuevos subsidios a fin de proporcionar in-
centivos suficlentes para que el proyecto se lleve adelante?

Un conjunto similar de consideraciones se aplica al analisis financiero de
las émpresas privadas involucradas en el proyecto. ;Dispondran de capital pa-
ra ampliar las instalaciones? (Contaran con el capital de trabajo necesario pa-
ra mantener inventarios de materiales agricolas o de bienes elaborados
mientras se realiza la venta? ;Qué rendimiento obtendran las empresas de su
inversion de capital y es suficientemente atractiva esa utilidad? \

También sera necesario realizar un analisis de los aspectos financieros de
la administracion del proyecto. ;Qué fondos de inversion necesitara el proyec-
to y cuando? ;Cuales seran los gastos de operacion cuando el proyecto esté en
marcha? ;Dependera su pago de asignaciones presupuestarias o producira el
proyecto los ingresos suficientes para cubrir sus costos administrativos? ;Sera
preciso introducir cambios en la politica gubernamental con objeto de finan-
ciar el proyecto, como la imposicién de cargos por consumo de agua en un
proyecto nuevo de riego? ;Cuadles serian las escalas de sueldos para el personal
del proyecto? (Como se financiara el reemplazo de equipo?

Por ultimo, también sera menester considerar los efectos fiscales de algu-
nos proyectos. ¢El incremento de la produccién dara como resultado nuevos
ingresos impositivos significativos, derivados tal vez de un impuesto a la ex-
portacion? ;Seran necesarios nuevos subsidios con objeto de aientar a los
agricultores a participar en el proyecto, y a qué nivel tendran que elevarse a
medida que la ejecucién del proyecto avanza? Si ios costos administrativos del
proyecto no se van a sufragar con los ingresos fiscales, ;como afectara esto en
el futuro al ingreso nacional? Si la inversién del proyecto se va a financiar me-
diante una donacién o un empréstito del exterior, en tanto que los costos de
operacion y mantenimiento se van a financiar con recursos intemos, icudles
seran las consecuencias para la hacienda del pais?

La metodologia de actualizacién de flujos de fondos que se examina en
los Capitulos 9 y 10 muestra la forma en que habitualmente se estructura este
analisis financiero y los elementos usuales que se incluyen en las corrientes de
costos y beneficios. La metodclogia permite estimar el rendimiento del capital
accionista de cada uno de los varios participantes en el proyecto, ya sean
publicos o privados. Es, pues, una decisién de politica el cambiar o no ese ren-
dimiento por medio de impuestos sobre la renta, condiciones crediticias espe-
ciales, subsidios a los precios, o cualquiera de los demas instrumentos a que
puede recurrir la sociedad.




LOS PROYECTOS: INSTRUMENTOS CLAVE DEL DESARROLLO 21
Aspectos econémicos

Los aspectos econdmicos de la preparacién y andlisis de proyectos exigen
que se determine la probabilidad de que un proyecto propuesto contribuya en
grado significativo al desarrollo de la economia en su conjunto y de que su
contribucién sea lo bastante grande como para justificar la utilizacién de los
escasos recursos que se aecesiten. El punto de vista que se adopta en el anélisis
econdmico es el de la sociedad como un todo.

Asi, los analisis financiero y econémico son complementarios: el primero
asume el punto de vista de los participantes individuales y el segundo el de la
sociedad. Ahora bien, dado que en el analisis financiero se aplican las mismas
medidas de actualizacién de flujos de fondos (las que se examinan en el
Capitulo 9) para estimar los rendimientos de un participante en el proyecto, y

n =1 analisis econémico se emplean para calcular el rendimiento para la so-
ciedad en conjunto, es facil que se produzca cierta confusion entre los dos
analisis. Hay tres distinciones muy importantes entre ellos que deben tenerse
presentes. Esas calificaciones se resumen aqui y se tratardn con mas detalle ul-
teriormente.

En primer término, en el andlisis econdémico, los impuestos y las subven-
ciones se consideran como pagos de transferencia. El nuevo ingreso generado
por un proyecto incluye cualesquiera impuestos que el proyecto pueda sopor-
tar durante la produccién y cualesquiera impuestos sobre la venta que los
compradores estén dispuestos a pagar cuando adquieren el producto del pro-
yecto. Esos impuestos, que son parte del beneficio total del proyecto, se trans-
fieren al gobierno, que actia en nombre de la sociedad en conjunto, y no se
computan como un costo. Por el contrario, una subvenc;én del gobierno al
proyecto constituye un costo para la sociedad toda vez que ¢s un gasto de re-
cursos que efectiia la economia para explotar el proyecto. En ¢l analisis finan-
ciero esos ajustes son innecesarios normalmente, los impuestos se suelen com-
putar como un costo y las subvenciones como un rendimiento.

En segundo lugar, en el anlisis financiero es normal utilizar precios de
mercado, los que tienen en cuenta impuestos y subvenciones. De esos precios
proceden los datos empleados en el anélisis econémico. Ahora bien, en ese
analisis es posible que se cambien algunos precios de mercado a fin de que
reflejen de manera més exacta los valores sociales 0 econdmicos. A esos pre-
cios ajustados se les denomina precios «sombra» o precios de «cuenta», y en
el sistema analitico que se recomienda aqui son precios de eficiencia, como se¢
sefialé antes. Tanto en el anélisis financiero como en el econémico se utilizan
precios proyectados, de modo que ambos dependen en medida sustancial de lo
que, en realidad, son precios hipotéticos.

En tercer término, en el anglisis econémico, el interés sobre el capital nun-

“ca es separado y deducido del rendimiento bruto, ya que es parte del rendi-
miento total sobre el capital disponible para la scciedad en conjunto y porque
para estimar ese rendimiento total, incluido el interés, se ha disefiado el anali-
sis econémico. En el anlisis financiero, se puede deducir el interés pagado a
los proveedores externos de dinero con objeto de obtener la corriente de bene-
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ficios a que tienen acceso los propietarios del capital. Pero el interés imputado
0 «pagado» a la entidad desde cuyo punto de vista se hace ¢! analisis no se
computa como un costo debido a que ese interés es parte del rendimiento total
del capital accionista aportado por Ia entidad.

La metodologia para hacer la comparacién de costos y beneficios que se
examina en los Capitulos 9 y 10 es la misma ya sea para obtener una medicion
econdmica o financiera del valor del proyecto, pero lo que se define como cos-
to y lo que se considera como beneficio son diferentes. Basie reconocer, por ¢l
momento, que existe una diferencia entre el analisis econémico y el finan-
ciero. Mas adelante se examinaran las diferencias en forma mas porme-
norizada.

Quienes formulan las politicas deben ocuparse acerca de la inversion de los
escasos recursos de capital que mejor promueva los objetivos nacionales. Esto
es valido, tanto si los recursos comprometidos los invierte €l gobierno directa-
mente, o los individuos, dentro de la economia. Las técnicas de analisis econd-
mico que se presentan aqui ayudan a identificar aquellos proyectos que mas
contribuyen al ingreso nacional. El analisis econémico tiene en cuenta, en ge-
neral, la remuneracién de la mano de obra y otros insumos ya sea a precios de
mercado o a precios de cuenta que se pretende, en el sistema que se recomien-
da aqui, se aproximen a mejores precios de eficiencia o «costos de oportuni-
dad», es decir, el monto a que debemos renunciar si transferimos un recurso
de su uso actual al proyecto. El remanenie se compara luego con la corriente
de capital necesario para el proyecto. Aquellos proyectos con el mejor rendi-
miento sobre el capital, dado el total de recursos disponibles, se seleccionan
después para su ejecucién. Este enfoque ileva inherente el supuesto de que el
capital es el limite mas importante al crecimiento econémico mas rapido. Lo
que no lleva implicito el enfoque, sin embargo, es que el capital por si solo
causa el crecimiento econémico. Todos los factores de produccion combina-
dos en un proyecto centribuyen al nuevo ingreso que se crez, pero los métodos:
que se van a examinar no se enfocan hacia la cuestién de determmar cual es la
contribucién proporcional de cada factor.

Los métodos examinados aqui se aplicaran en el anallsls econoémico (pero
no en el financiero) de tal modo que el analisis econémico no se aboque a la
cuestion de la distribucion del ingreso. Aunque ¢! analisis determinara el mon-
to de la corriente de ingreso generado, ademas de los costos de mano de obra y
otros insumos, no especifica quién lo recibe de hecho. Parte del beneficio de
un proyecto se absorbe usualmente a través de los impuestos para fines ajenos
al proyecto. Parte se facilita en general para compensar a los propietarios de
capital (incluidos los gobiernos) por la utilizacion de su dinero. Parte puede
llegar a ser la base de una transferencia indirecta de ingreso, como ocurre si a
los agricultores que se benefician de un proyecio de asentamiento de tierras se
les carga menos que el costo integro de estabiecer sus tenencias. El analisis
econdémico aplicado en este libro guarda silencio acerca de esa distribucién.
Sin embargo, una vez que el analista sabe cuales son las opciones probables
mas remuneradoras econdmicamente, puede elegir las que ejercen mejores
efectos en la distribucion del ingreso o en otros objetivos sociales. Aunque el
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andlisis econémico formal no decidird cuestiones atinentes a la distribucion
del ingreso, la decisién final sobre la inversién en el proyecto sera una decision
tomada con conocimiento de causa y de acuerdo con los puntos de vista acerca
de la distribucion del ingreso.

Muchos economistas prefieren sistemas analiticos que incluyen de manera
explicita ponderaciones de la distribucién del ingreso. Sefialan que el sistema
esbozado aqui acepta en su estructura formal la distribucién del ingreso, tal
como existe en una sociedad y no distingue proyectos que ejercen los efectos
més convenierntes en la distribucién del ingreso. Arguyen que simplemente el
elegir proyectos de manera subjetiva entre las opciones de rendimiento mas
elevado no es suficiente. Los sistemas que utilizan las ponderaciones de la
distribucién del ingreso se emplean con poca frecuencia, sin embargo, y casi
todas las decisiones sobre inversién en proyectos siguen la practica general re-
comendada aqui. Incluso los economistas que prefieren utilizar las pondera-
ciones de la distribucion de! ingreso recomiendan a menudo aplicarlas solQ a
aquella fraccién de proyectos en los que hay razones para creer que las ponde-
raciones pudieran cambiar una decision de inversién. Los lectores que deseen
consultar un tratamiento mas amplio: de las ponderaciones de la distribucién
del ingreso en el andlisis de proyectos pueden recurrir a los estudios de Little y
Mirrlees (1974) y Squire y van der Tak (1975).

Dado que el andlisis econémico de un proyecto, tal como se aplica aqui no
nos dice nada acerca de la distribucion del ingreso, tampoco nos indica nada
con respecto a la propiedad del capital. El valor de un bien de capital se deriva
del derecho a recibir el ingreso futuro que genere. Habida cuenta de que
nuestro método de analisis econémico no especifica quién va a recibir en la
economia el ingreso que obtenga un proyecto, tampoco plantea la cuestion de
quién es el propietario del capital. Las medidas econémicas del valor del pro-
yecto a que se llega por medio del sistema analitico esbozado aqui ayudan a
determinar la opcién mas atractiva desde el punte de vista de la sociedad,
cuando el objetivo del analisis es acrecentar el ingreso nacional. En ese marco
analitico, los proyectos son igualmente validos, ya sea que el capital provenga
del erario ptiblicc o de fuentes privadas, que haya impuestos sobre la renta o
o los haya, y tanto si el proyecto va a ser operado por organismos piublicos o
por individuos por su propia cuenta. En forma analoga al enfoque adoptado
para la distribucién del ingreso, los gobiernos pueden elegir entonces entre
proyectos econémicamerite remuneradores aquellos que llevan a reinversiones
mas elevadas y, por ende, 2 un crecimiento mas répido.

Algunos economistas, sin embargo, consideran el crecimiento econémico
generado por la inversiéa, no como ingreso, independientemente de si es con-
sumido o invertido, sinc como que constituye por lo menos parte de su objeti-
vo formal. Si ese es el caso, entonces si importa cudl es la fuente de capital pa-
ra un proyecto, lo mismo que quién recibe los beneficios. Un proyecto finan-
ciado por fuentes privadas que consuman todos los beneficios ser4 menos va-
lieso econémicamente que otro en ¢l que todos los beneficios revierten a un in-
dividue privado que reinvierte todo. Ademas, los dos tendran valores diferen-
tes de Jos de un proyecto idéntico, en el que los beneficios revierten al gobier-
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no. Como ocurre con las ponderaciones de la distribucién del ingreso, los sis-
temas gue ponderan las fuentes de capitai o la utilizacién de los beneficios en
inversion llegan a ser bastante complejos. El lector puede remitirse de nuevo a
los estudios citados de Little y Mirrlees (1974) y Squire y van der Tak (1975).

El ciclo de los proyectos

En ]a forma en que se planifican y llevan a cabo los proyectos tiende a ha-
ber una secuencia natural, a la que a menudo se denomina el «ciclo de los pro-
yectos». Al igual que se observé con los aspectos del analisis de proyectos, hay
muchos modos —todos igualmente validos— de dividir ese ciclo. Aqui se divi-
dira en identificacio6n, preparacién y anélisis, ejecucion y evaluacién ex post.
La secuencia se ha adaptado de un articulo escrito por Baum (1978).

Identificacion

La primera etapa del ciclo consiste en encontrar proyectos potenciales.
Hay muchas, muchas fuentes de las que pueden venir sugerencias. Las mas co-
munes seran especialistas técnicos bien informados y dirigentes locales. En el
desempefio de sus actividades profesionales, los especialistas técnicos habran
identificado muchas zonas en las que estiman que pudieran ser rentables
nuevas inversiones. Los dirigentes locales tendran en general varias sugeren-
cias acerca de donde podria hacerse una inversion. Las ideas de nuevos pro-
yectos también pueden venir de propuestas de ampliacién de programas exis-
tentes. Es probable que un programa de aprovechamiento de recursos
hidraulicos lleve a sugerir zonas adicionales de riego. Un programa vigente de
asentamiento de tierras es probable que genere sugerencias de nuevas zonas de
asentamiento. .

Las sugerencias de creacién de nuevos proyectos surgen por lo comin de-
bido a que escasean algunos productos agricolas, o0 a que escasearan dentro de
unos pocos afios si no se amplia la produccién o se incrementan las importa-
ciones. El anélisis se puede fundamentar en el conocimiento general, o bien en
un examen mds sistematico de las tendencias del mercado y de las estadisticas
de importacién. Ademas, muchos paises tienen bancos de desarrollo estableci-
dos con la intencién de estimular el crecimiento de la industria interna. A me-
nudo empresas locales acuden a esos bancos con propuestas de crear in-
dustrias de transformacién de alimentos para las que tratan de obtener finan-
ciamiento. :

En esos enfoques de proyecto por proyecto se pueden pasar por alto im-
portantes iniciativas potenciales de desarrollo agricola. La mayoria de los
paises en desarrollo tiene un plan de desarrolio econémico de alguna formali-
dad que identifica sectores a los que ha de darse prioridad y zonas en las que se
necesita hacer inversiones. Esas zonas generalizadas para asignacion de priori-
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dad son demasiado vagas para que se conviertan en la base de inversiones, pe-
ro pueden conducir a proyectos especificos de produccién agricola o ganade-
ra, asentamiento de tierras, riego, elaboracion de alimentos, expansion de iz
produccién agricola para exportaciéon y otros semejantes. En el proceso de
preparar un plan de desarrollo econémico, sugerencias especificas de proyec-
tos suelen venir de los organismos operativos en los que recae la responsabili-
dad de la ejecucién del proyecto, a los que se puede alentar a que lleven ade-
lante la preparacién detallada del proyecto.

Con frecuencia, un estudio separado del sector acerca de la situacion
corriente en la agricultura indica qué iniciativas se necesitan. Esos estudios
pueden emprenderse con la ayuda de un organismo internacional o alguna ins-
titucion de asistencia bilateral. El estudio examinar4 la situacién actual de la
agricultura, proyectara las necesidades futuras de productos agricolas durante
el decenio venidero aproximadamente, y considerara programas para mejorar
la calidad de la vida rural. Examinara las perspectivas de expandir las exporta-
ciones agricolas y al efecto considerara el obtener incrementos poténciales en
la produccién y las perspectivas de las posibilidades de comercializacion, e
identificara las lagunas existentes en planes y programas. Es probable que del
estudio se originen sugerencias acerca de nuevos campos de inversion y de la
prioridad relativa que haya de asignarse a las diferentes iniciativas. Puede
incluso identificar proyectos especificos, en especial los grandes, que merez-
can ser considerados para inversion futura.

En ocasiones se oye hablar de que faltan proyectos disponibles para efec-
tuar inversiones en los paises en desarrollo. Usualmente no hay escasez de pro-
puestas con respecto a proyectos ya identificados, pero si puede haber escasez
de proyectos preparados con el detalle suficiente para que se Ileve adelante la
ejecucioén.

Preparacién y andlisis

Una vez que se han identificado los proyectos comienza un proceso de pre-
paracion y analisis progresivamente mas detallados de los planes del proyecto
de que se trate. Ese proceso incluye todo el trabajo necesario para llevar el
proyecto al punto en que puede iniciarse un examen o evaluacién cuidadosos
y, si se determina que es un buen proyecto, puede comenzar la ejecucién. En
la preparacién y analisis de proyectos deberé. considerarse cada uno de los as-
pectos examinados antes.

El primer paso usual en la preparacién y analisis de proyectos consiste en
emprender un estudio de viabilidad que proporciona la informacién suficiente
para decidir si se empieza o no una planificacién més avanzada. El grado de
detalle de ese estudio dependera de la complejidad del proyecto y de lo que ya se
conozca acerca de la propuesta. Con bastante frecuencia se necesita una serie
de estudios de viabilidad cada vez mas detallados. El estudio de viabilidad de-
be definir los objetivos del proyecto con toda claridad y abordar de manera
explicita la cuestion de si pueden ser preferibles otros medios para alcanzar los
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mismos objetivos, lo cual permitira a los planificadores de proyectos eliminar
aquellos que no ofrezcan buenas perspectivas. El estudio brindara la oportu-
nidad de adaptar el proyecto a su ambiente fisico y social y de asegurar que su
rendimiento sea elevado.

Incluso en esta etapa preliminar ya debe hacerse que entre en juego el tipo
de anlisis financiero y econémico examinado en este libro. Dado que los pro-
yectos se planifican cada vez con mayor detalle, la inversién en tiempo y dine-
ro adquiere proporciones sustancialmente mayores y siguen creciendo las ele-
vadas expectaciones de los intereses creados. Es obvio que el tener que enfren-
tarse ya en una etapa avanzada del proceso de planificacién a la decisién de
aceptar o rechazar un proyecto por razones financieras o econémicas resulta
una situacion muy incémoda. Es mucho mejor que los analisis financiero y
econdmico entren en funciones en los comienzos del proceso de planificacién,
a fin de que los estudios de viabilidad introduzcan esos aspectos en el plan del
proyecto.

El personal que se precise para trabajar en los estudios de viabilidad de-
pendera del grado de complejidad de éstos. Para empezar, un solo experto
puede hacer una estimacién preliminar en un piazo relativamente breve. Mas
tarde se pueden contratar los servicios de un grupo pequefio, 0 quiza de con-
sultores del exterior.

Una vez que €365 estudios han indicado cual de los proyectos propuestos es
probable que merezca la pena llevarse adelante, pueden iniciarse la planifica-
cién y el énfasis detallados. Para ahora ya se habran eliminado las opciones
menos prometedoras, pero incluso en esta coyuntura se tendra que redefinir y
modelar el proyecto seleccionado a medida que se vayan adquiriendo mas co-
nocimientos de €l. Esta es la etapa en que comenzaran los estudios detallados:
reconocimientos cuidadosos de suelos, analisis hidrolégicos pormenorizados,
examen concienzudo de los métodos de cultivo, estimaciones mensuales de las
necesidades de mano de obra, presupuestos detallados de fincas agricolas y
otros semejantes. Cabe indicar de nuevo que todos los aspectos del analisis se-
flalados en la secci6n anterior deberan tenerse presentes y establecerse una re-
laci6n reciproca entre ellos a fin de que puedan hacerse estimaciones ajustadas
ala realidad de c6mo podria ejecutarse el proyecto y de su probable capacidad
generadora de ingreso.

La planificacién detallada lleva tiempo, con frecuencia de uno a dos aflos,
0 mas cuando se trata de proyectos agricolas complejos. También puede resul-
tar bastante costosa. En el sector agricola, la preparacion del plan detallado
de un proyecto bien puede costar del 7 al 10 por 100 de la inversién total en el
proyecto. Ahora bien, la preparacién concienzuda de un proyecto aumenta su
eficiencia y asegura su ejecucion sin contratiempos en el futuro, de modo que
el tiempo y el dinero adicionales que se necesiten es muy probable que se recu-
peren multiplicados a través del mayor rendimiento de la inversion. Los anali-
sis superficizales, elaborados en forma apresurada, es probable que se traduz-
can en proyectos que se demoran en su ejecucion, tienen rendimientos mas ba-
jos y desperdician recursos escasos.

La propia preparaci6n del plan debe planificarse con objeto de evitar de-




LOS PROYECTOS: INSTRUMENTOS CLAVE DEL DESARROLLO 27

moras y de conservar recursos. Es menester considerar cual es el momento
propicio para hacer los estudios especiales y programar la contratacion de los
servicios de consultores exiernos, a fin de poder contar con ellos cuando sean
necesarios, pero no antes de que puedan utilizarse sus conocimientos especiali-
zados. El proyecto puede prepararse por un grupo especial comisionado para
ese proposito y deben darsele tiempo y recursos suficientes, o bien lo puede
preparar una empresa consultora o un organismo de asistencia técnica, como
el Centro de Inversiones de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién (FAO).

Evaluacion

Después de que se ha preparado un proyecto es conveniente, en general,
hacer un examen critico o una evaluacién independiente. Esto ofrece la opor-
tunidad de examinar de nuevo cada aspecto del plan del proyecto para deter-
minar si la propuesta es apropiada y tiene una base firme antes de comprome-
ter grandes sumas de dinero. El proceso de evaluacion se fundamenta en el
plan del proyecto, pero puede llevar consigo la obtencion de nuevos datos si
los especialistas del grupo evaluador estiman que parte de esa informacién es
discutible o que algunos de los supuestos son defectuosos. Si el grupo eva-
luador concluye que el plan del proyecto est4 bien concebido, puede proceder-
se a la inversién, pero si encuentra graves failas, puede ser necesario que el
analista modifique el plan del proyecto, o bien que elabore uno completamen- .
te nuevo. ' ‘ '

Si el proyecto va a ser financiado por una institucién crediticia interna-
cional, como el Banco Mundial, o por un organismo de asistencia bilateral, es
probable que ese prestamista externo quiera que se haga una evaluacién mas
bien cuidadosa, aun cuando haya estado estrechamente asociado con las eta-
pas anteriores del ciclo del proyecto. El Banco Mundial, por ejemplo, envia
como tramite de rutina una misién separada para que evalte los proyectos
propuestos con respecto a los cuales uno de sus gobiernos miembros se propo-
ne tomar préstamos.

Ejecucion

Es claro que el objetivo de todo esfuerzo de planificacion y analisis de pro-
yectos es tener un proyecto que se pueda ejecutar para beneficio de la so-
ciedad. Por consiguiente, 1a ejecucion es tal vez la parte mas importante del
ciclo de los proyectos. Es claro también, sin embargo, que las consideraciones
relacionadas con la ejecucion y direccién de los proyectos son demasiado
amplias para examinarlas aqui. Con todo, hay algunos aspectos de la ejecu-
cién que son de pertinencia particular para la planificacién y el anélisis de pro-
yectos. El primero, ot viamente, es que cuanto mejor y més ajustado a la reali-
dad sea el plan de vz proyecto, mayor es la probabilidad de que se lieve a cabo
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el plan y de que se obtengan los beneficios esperados. Esto pone de relieve una
vez mas la necesidad de prestar atencion cuidadosa a cada aspecto de la plani-
ficacién y analisis de proyectos.

Segundo, la ejecucién del proyecto debe ser flexible. Las circunstancias
cambian y ios directores de proyectos deben ser capaces de reaccionar en for-
ma inteligente a esos cambios. Es casi inevitable que haya modificaciones téc-
nicas a medida que el proyecto evolucione y que se tenga un conocimiento mas
amplio de los suelos, de su reaccion a las aplicaciones de nitrégeno, de su sus-
ceptibilidad a 1a anegacion y de otros elementos. Los cambios de precios
pueden exigir métodos diferentes de cultivo o el introducir ajustes en los insu-
mos. Otros cambios en ¢l ambiente econémico o politico del proyecto altera-
ran la forma en que éste debe ejecutarse. Cuanto mayor sea la incertidumbre
respecto a los varios aspectos del proyecto, o cuanto mas innovador y nove-
doso sea éste, mayor es la probabilidad de que tengan que hacerse cambios.
Incluso cuando el proyecto esté en vias de ejecucidn, sus directores necesitaran
darle nueva forma y planificar de nuevo partes del proyecto, ¢ quiza todo él.
Tendran que entrar en juego todas las consideraciones generales que se han es-
tado examinando, asi como los instrumentos analiticos de los que se tratara en
detalle en los capitulos siguientes. La ejecucion es un proceso de refinamiento,
de aprender de la experiencia, en realidad es una especie de «mini-ciclo»
dentro del ciclo mas grande de los proyectos que hemos esbozado.

En general, los analistas de proyectos dividen la fase de ejecucion en tres
periodos diferentes. El primero es el de inversion, cuando se hacen las princi-
pales inversiones en él. En los proyectos agricolas ese periodo se suele extender
de tres a cinco afios desde el comienzo del proyecto. Si éste se va a financiar
con la ayuda de un préstamo de un organismo de financiamiento externo, el
periodo de inversion puede coincidir con el de los desembolsos del préstamo.
Después, a medida que se acrecienta la produccion, se dice que el proyecto se
encuenira en proceso de desarrollo, el que con frecuencia lleva de tres a cinco
aflos mas, pero puede prolongarse si entran factores como rebaiios de ganado,
cultivos arbdreos u otras inversiones de gestacion larga. La duracién del
periodo de desarrollo refleja no s6lo factores fisicos, sino también el ritmo a
que se adaptan los agricultores a las nuevas técnicas. Una vez que se llega al
pleno desarrollo, éste continua durante la vida del proyecto, la que usualmen-
te estd hermanada con la vida normal del componente principal, aunque por
razones practicas rara vez rebasa el limite de 25 a 30 afios. Tanto el analisis fi-
nanciero como el econémico del proyecto se relacionan con ese horizonte cro-
nolégico.

Evaluacién «ex post»

La fase final del ciclo de los proyectos es la evaluacion ex posi, El analista
examina de manera sistematica los elementos de éxito y fracaso registrados en
la experiencia del proyecto con objeto de aprender a planificar mejor para el
futuro. La evaluacion ex posf no se limita solo a los proyectos completados.
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Es también un instrumento de importancia suma para los directores de los pro-
yectos en marchia y durante la vida de éstos es posible’que en varias ocasiones
se lleven a cabo dichas evaluaciones de tipo mas bien formalizado. La eva-
luacidn ex post se puede emprender cuando el proyecto se encuentre en difi-
cultades, como primer paso en el esfuerzo de replanificacion. Puede ser apro-
piada cuando una inversion mayor de capital ya se ha hecho y esta funcionan-
do, como una presa, aunque todavia esté por realizarse la ejecucién plena del
plan para utilizar el agua y la energia. La evaluacion ex post detenida debe
preceder a todo esfuerzo de planificar el segulmxento de proyectos. Y, por ulti-
mo, esa evaluacion debe llevarse a cabo cuando un proyecto esta terminado o
lleva alglin tiempo de funcionamiento ordinario.

La evaluacién ex post la pueden hacer muchas gentes diferentes. La direc-
cién del proyecto estara evaluando continuamente su experiencia al mismo
tiempo que la ejecucion sigue su curso. Esa évaluacion la puede emprender el
organismo patrocinador, quiza el ministerio operativo, el organismo de plani-
ficacién o una institucion externa de asnstencxa En proyectos grandes o inno-
vadores, la estructura administrativa del proyecto puede destinar una unidad
separada de evaluacién ex post encargada de seguir de cerca la ejecucion del
proyecto y de sefialar a la atencién de la direccion de éste los problemas que
hayan surgido. A menudo la unidad de evaluacién ex post incluird miembros
con aptitudes de planificacién que le permiten tomar ‘parte en toda replanifi-
cacion necesaria. La unidad de evaluacion ex post también puede tener a su
cargo la planificacion de proyectos complementarios.

En muchos casos la direccién del proyecto o el organismo patrocinador
querran recurrir a evaluadores externos. El personal de universidades puede
estar bien capacitado para realizar esa labor. Quienquiera que la haga necesi-
tara leer los docuinentos pertinentes con todo detenimiento y después sostener
conversaciones amplias con quienes han intervenido en el proyecto: planifica-
dores, directores, personal de operaciones y agricultores participantes en el
proyecto, o personas de la localidad a las que afecta la ejecucién del proyecto.

La medida en que estan alcanzindose los objetivos del proyecto constituye
el mejor criterio para una evaluacién ex post. De todos modos no se pueden
aceptar los objetivos sin someterlos al tamiz ‘'del juicio. La indagacién debe
considerar si los propios objetivos eran apropiados y adecuados. Los eva-
luadores desearan saber si esos objetivos se formularon con claridad a los
planificadores y a la direccioén del proyecto.

Ser4 menester examinar el plan del proyecto para ver si era apropiado a la
luz de los objetivos enunciados. Debera examinarse cada objetivo a fin de de-
terminar si fue considerade con todo detenimiento y sx en el plan del ptoyecto
se adoptaron las disposiciones pertinentes. ;jFue aprbpxada la tecnologix pro-
puesta? ;Eran adecuados para las condiciones los arreglos institucionales, or-
ganicos y administrativos? ;Se consideraron debidamente los aspectos comer-
ciales? ;Se resolvieron en forma cuidadosa los aspectos financieros con fun-
damento en supuestos ajustados a la realidad y se explotaron en forma con-
veniente las repercusiones econdémicas? ;Como resulté el proyecto en la préac-
tica comparado con cada aspecto del analisis?
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En la evaluacién ex post debera considerarse la reaccién de la direccién del
proyecto y de los organismos patrocinadores ante las circunstancias cambian-
tes. ¢Reacciono la direccion con suficiente rapidez a los cambios? (Fue su re-
accién cuidadosamente ponderada y apropiada? jPermiti6 la estructura insti-
tucional y organica del proyecto una reaccién flexible? {Cémo podria cam-
biarse esa estructura para hacer que la reaccién fuera més flexible y apropiada
en el futuro? '

De la evaluacion ex post deben originarse recomendaciones bien pensadas
acerca de cdmo mejorar el grado de adecuacion de cada aspecto del disefio del
proyecio de suerte que los planes para su ejecucion se puedan cambiar en caso
de que ya esté en vias de realizacién y con objeto de gue los proyectos futuros
se puedan planificar mejor si el proyecto que esti evalusndose va se ha
completado.

Exactitud de los andlisis de proyectos agriéolas

Toda vez que la finalidad de los an4lisis de proyectos agricolas es que lle-
guen a constituirse en la base de las decisiones de inversién, icon qué exacti-
tud pronostican los resultados de los proyectos?

El Banco Mundial examina sistematicamente la evoluci6n dr los proyectos
para los que otorga préstamos y publica los resultados cada afto. Esos exdme-
nes se emprenden por lo general al final de la etapa de ejecucién del proyec-
to. El informe mas reciente, en el que se fundamenta ampliamente esta sec-
cién, examiné 32 proyectos agricolas con respecto a los cuales se completaron
en 1980 (Banco Mundial 1981a) informes sobre la ejecucién y resultados de
esos proyectos. Aunque los proyectos particulares examinados no constituyen
en manera alguna una muestra aleatoria, los resultados del examen confirman
tendencias y pueden tomarse como indicativos de todos los proyectos
agricolas que financia el Banco Mundial. Los.proyectos incluyeron los corres-
pondientes a crédito, riego, cultivos arbéreos, pesquerias, produccién de cul-
tivos alimentarios, ganaderia, almacenamiento, socorro contra la sequia y
prestacion de asistencia técnica.

Efectos econémicos

Se habian calculado las tasas de rendimiento econémico cuando se hizo la
evaluacién de 24 de los proyectos incluidos en el examen de 1981 y se estima-
ron de nuevo 2! prepararse el informe de verificacién de resultados. (Los otros
ocho proyectos fueron cancelados antes de su ejecucién o bien eran de tal
indole —como socorro contra la sequia— queé no se calculé tasa alguna de
rendimiento.) Las nuevas estimaciones se hicieron, por supuesto, al final de la
etapa de ejecucién y, por lo tanto, incluian proyecciones correspondientes al
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resto de la vida del proyecto. Catorce de ellos tuvieron tasas de rendimiento
que estuvieron dentro del 2 por 100 de la tasa.estimada al hacer la evaluacion,
o fueron mayores que la estimacion de la evaluacién, y diez estuvieron més del
2 por 100 por debajo de la tasa de rendimiento estimada en la evaluacién. De
los 24 proyectos, 19 tuvieron tasas de rendimiento estimadas de nuevo cuan-
do se hizo el examen del 10 por 100 o superiores, uria tasa minima aceptable en
la mayoria de los paises en desarrollo. Sin embargo, las tasas de rendimiento
solas pueden ser un tanto engafiosas. Diversos proyectos variaron sustancial-
mente de lo que se previ6 al hacerse la evaluacién, pero las variaciones fueron
compensadoras. Un proyecto que tenia una tasa aceptable de rendimiento,
cuando volvi6 a estimarse al prepararse el informe de verificacién de resulta-
dos, por ejemplo, increment6 la produccién de granos alimentarios en séio
alrededor de la mitad de lo que se habia previsto, pero los aumentos en los
precios de los granos compensaron la deficiencia de la produccién y dieron al
proyecto una tasa aceptable de rendimiento.

En el caso de todos los proyectos considerados ¢n conjunto, el rendimiento
ponderado estimado de nuevo fue del 20 por 100, muy en consonancia con las
estimaciones de afios precedentes. Los proyectos de crédito mestraron la me-
jor evolucién, Tuvieron una tasa media de rendimiento del 26 por 100, los
sobrecostes més bajos, excesos de tiempo mas bajos que el promedio, y una
ventaja clara en lo que se refiere a llegar a los agricultores pobres. El subgrupo
mas grande, el de los proyectos de riego, tuvo una tasa media de rendimiento
del 22 por 100. En armonia con los resultados enunciados en estudics ante-
riores, «los proyectos descentralizados de riego en pequeiia escala de agua
subterranea y bombeada, en los que cada agricultor desarrolla su propio po-
tencial, fueron ejecutados sin contratiempos, dieron por resultado costos mas
bajos por hectirea y demostraron ser sumamente rentables. Por otra parte,
los proyectos centralizados més grandes, apoyados por estudios y disefios de-
tallados y ejecutados por organismos especializados eéstuvieron llenos de
problemas, fueron completados tarde y a costos muchos més elevados, se tra-
dujeron en costos elevados por hectarea aprovechada 4 resultaron ser modes-
tamente rentables» (Banco Mundial, 1980, pag. 29). Los proyectos de cultivos
arboreos tuvieron rendimientos estimados de nuevo del 17 por 100, sustancial-
mente en consonancia con el funcionamiento constantemente bueno, observa-
do para este tipo de proyectos en afios anteriores. En los cinco proyectos que
tuvieron tasas inaceptables de rendimiento, el fracaso pudo atribuirse en gene-
ral a una combinacion de tecnologia inapropiada y-de direccién deficiente.

Efecto en el ingreso del segmento pobre rural

Al Banco Mundial le ha complacido en particular que el examen del de-
sempefio de los proyectos que financia demuestra que.los proyectos agricolas
enfocados hacia el pequefio agricultor y el segmento pobre rural funcionan
tan bien como otros proyectos del sector. El examen dé 1980 mostr6 que los
proyectos de desarrollo rural —los disefiados especificaniente para llegar a
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gran nimero de pequefios agricultores y al segmento pobre rural— tuvieron
un rendimiento medio del 17 por 100 comparado con el promedio del 20 por 100
para todos los demds tipos de proyectos agricolas. «También han llegado a
diez veces mas de agricultores por proyecto, a una fraccién del costo de aten-
der a los agricultores medianos y grandes. Aunque el monto absoluto de los
aumentos de ingreso obtenidos a través de proyectos para el pequeiio agricul-
tor fueron una fraccién de los recibidos por los agricultores medianos y gran-
des, fueron mayores en términos relativos...» Debido a que fueron recibidcs
por tantos agricultores «ejercieron un efecto sustancial en la distribucién del
ingreso» (BanciMundial, 1980, pag. 18).

Experiencia en ejecucion

De los 32 proyectos examinados en 1981, sélo cinco fueron completados a
tiempo o con demoras del 10 por 100 0 menos. (Esto esta muy debajo de la ex-
periencia notificada en afios anteriores, cuando alrededor de una tercera parte
de los proyectos se terminé a tiempo.) De los 27 proyectos gue sufrieron gra-
ves demoras, 14 se completaron dentro de un 50 por 100 mas de tiempo, seis se
concluyeron con un 50 a 100 por 100 mas de tiempo, y siete necesitaron mas
del doble de tiempo para completarse segiin se habia programado en la eva-
luacién.

La experiencia de los aumentos en los costos fue paralela a la de las demo-
ras de tiempo. El incremento medio en los costos fue del 29 por 100. De los 32
proyectos, s6lo 12 se¢ completaron con aumentos de costos del 10 por I o
menos, cinco estuvieron dentro de la escala de sobrecostos del 10 al 59 por
100, seis figuraron en la escala de sobrecostos del 50 al 100 por 100, y cinco
costaron el doble o mas que la estimacion de la evaluacién.

La razén principal de las demoras, que afectaron a ocho proyectos, fue el
deficiente desempefic de los organismos de ejecucién o de los contratistas. La
segunda causa més comun, que afect6 a seis proyectos, fue la demora provo-

-cada por los procedimientos de licitacién y adquisicién. La tercera causa mds
‘usual la constituyeron las demoras debidas a problemas técnicos imprevistos.
Como se habia observado en examenes anteriores, las razones més comunes
de los aumentos en los costos fueron la inflacién general de los precios y la su-
bestimacion de los costos unitarios al hacerse la evaluacién, pero cabe citar
como otras razones los aumentos en el alcance de un proyecto y en el nimero
total de unidades de insumos necesarias. Las demoras en la ejecucion de los
proyectos agravaron los efectos de la inflacion.

Entre los promedios de los subsectores en cuanto al tiempo de termina-
ci6n, los proyectos de cultivos arbéreos en conjunto se completaron a tiempo
0 con muy poca demora, seguidos de los proyectos crediticios, con un €xceso
medio de tiempo del 31 por 100, y los proyectos ganaderos y de riego con una
demora media de alrededor del 50 por 100. Las demoras més graves se en-
contraron en los proyectos de rehabilitacion de emergencia, que Ilevaron casi
el doble del tiempo previsto, y en los de asistencia técnica, que llevaron en pro-
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raedio 78 por 100 més de lo planificado. No fue aparente la concentracion re-
gional de demoras en la ejecucion.

La incidencia de los aumentos de costos por subsector mostré que los ma-
yores incrementos se registraron en los proyectos de‘riego, que tuvieron un
sobrecosto medio del 71 por 100, experiencia que concuerda coi la de exame-
ngs anteriores. Asi, pues, el exceso de tiempo en la ejecucion y los sobrecostos
fueron sustanciales en los proyectos de riego. Los .proyectos de crédito
agricola, de desarrollo de la zona, de socorro de emergencia y rehabilitacion, y
los de asistencia técnica se compietaron sin aumentos de costos 0 aumentos
menores, los proyectos ganaderos tuvieron incrementos moderados, y los pro-
yectos de cultivos arbdreos tuvieron incrementos sustanciales en los costos
que, en promedio, llegaron al 57 por 100.

De los 32 proyectos examinados, 27 fueron modificados, formal o infor-
malmente, durante su ejecucion. Las causas mas importantes de esas modifi-
caciones fueron el disefio original deficiente o incomgleto, que afect) a 15 ca-
sos; los cambios en las politicas y estrategias gubernamentales, que afectaron
a once casos; las preferencias de los beneficiarios diferentes a las previstas, las
que afectaron a siete casos, y los sobrecostos inminentes que afectaron a siete
cases. Muchos proyectos fueron afectados por una combinacién de esos
factores.

Las deficiencias en el disefic parecen haber sido consecuencia de que se
aprobaron proyectos sin la suficiente preparacion. Sin embargo, no todos los
cambios en los proyectos durante la ejecucién son inconvenientes o pueden
evitarse. Algunos proyectos se disefian para que sean de indole experimental,
y en otros proyectos los cambios en materia de precios dan lugar 16gicamente
a cambios en las combinaciones de los productos. Como se observaba en el
examen, «el disefio del proyecto debe ser suficientemente bien desarrollado
como para permitir la ejecucién inmediata y directa, pero lo bastante flexible
para permitir la adaptacién sin causar demoras indebidas, g’?stos desperdi-
ciados o aumentos en los costos, todo lo cual pudiera reducir» los beneficios
de un proyecto (Banco Mundial, 1981a, pag. 34).

Por qué los analisis de proyectos agricolas
resultan erroneos

Cuando el andlisis de un proyecto agricola demuestra ser un deficiente
pronosticador del resultado real de un proyecto, ello puede deberse a defecto
del diseiio o ejecucién del proyecto, o a que el analista del proyecto ha hecho
una labor deficiente en la incorporacién del disefio de un buen proyecto a un
marc<o analitico.
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Problemas que se planiean con el diseﬂb
¥ la ejecucion de proyectos

Los mismos informes del Banco Mundial de verificacién de resultados uti-
lizados en la seccién precedente a fin de juzgar la exactitud de los analisis de
proyectos agricolas en la estimacion de los rendimientos econémicos, también
examinan las razones del deficiente desempefio (Banco Mundial, 1980 y
1981a). En el mas reciente de esos examenes y en un resumen anterior de expe-
riencia de proyectos preparado por Olivares (1978), las causas mas comunes
de que los proyectos agricolas encuentren problemas de ejecucién pueden
agruparse en cinco caiggorias principales: 1) tecnologia inadecuada; 2) siste-
mas e infraestructura insuficientes de apoyo; 3) falta de apreciacién del'am-
biente social; 4) problemas administrativos, incluidos los del propio proyecto
y de la administracion general dentro del pais, y 5) el ambiente de politica, cu-
yo aspecto mds importante es la politica de precios del productor.

TECNOLOG{A INADECUADA. Dada la utilizacién y disponibilidad de tierras
en la mayoria de los paises en desarrollo, el aumento de la produccién de culti-
vos debe depender de los rendimientos mas elevados de éstos y no de la
ampliacién de la superficie de cultivo. Por lo tanto, la tecnologia mejorada es
un elemento clave en la mayoria de los proyectos agricolas. Entre los 32 pro-
yectos que figuran en el examen de 1981, hasia 22 dependieron: de conjuntos
tecnolégicos sustancialmente nuevos para los agricuitores de la zona del pro-
yecto. La introduccién de nueva tecnologia se concentré en proyectos de
riego, cultivos arbéreos, desarrollo rural y pesquerias.

Las nuevas tecnologias incluyercn diversas innovaciones. Para-los proyec-
tos de riego, un conjunto de insumos agricolas, de los que el agua fue el princi-
pal, fue seguido de semillas mejoradas y complementado més tarde con fertili-
zantes y en ocasiones otros insumos y practicas mejoradas de cultivo. En el ca-
so de los proyectos de cultivos arboreos las /inovaciones asumieron la forma
de practicas de cultivo y equipo mejorados, elernentos hibridos de maduracién
temprana y elevado rendimiento y productos: guimicos en lugar del control
manual de las malas hierbas. Los proyectos de desarrollo rural introdujeron
conjuntos de insumos agricolas similares a los aplicados al riego, en los pro-
yectos ganaderos se puso interés especial en el mejoramiento de pastos, en los
proyectos de pesquerias se introdujeron técnicas, embarcaciones y equipos
mejorados de pesca, y en el proyecto de ailmacenamiento se proporcionaron
instalaciones modernizadas para almacenar granos, combatir plagas y
transporte.

En 15 de los proyectos examinados se dispuso de informacién acerca del
efecto de las innovaciones tecnolgicas. En general, la nueva tecriologia tuvo
éxito, ya que once proyectos alcanzaron o rebasaron los objetivos de rendi-
miento. Los principales factores de éxito parecen haber side lo apropiado de
la tecnologia propuesta para las condiciones locales dadas, la complementa-
riedad de los insumos recomendados, y la fuerza de los sistemas de apoyo
(incluidos los servicios de investigacibn y extensién para adaotar las
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tecnologias ofrecidas de modo que s¢ acomedaran a las circunstancias cam-
biantes. Véase mas adelante la seccidn sobre infraestructura y sistemas de apo-
yo.) En otros proyectos el deficiente desempefio pudo atribuirse a la
tecnologia inadecuada. En un proyecto que no alcanzé el objetivo de rendi-
miento, el hecho de que los pequefios agricultores no aplicaran més fertilizan-
te se achacé a su desco de minimizar el riego mediante la maximizacién del
renidimiento sobre una inversién dada en lugar de maximizar el rendimiento
por hectérea. En otro jroyecto los agricultores se mostraron prestos a aplicar
insumos seleccionados de bajo riesgo y elevadores de la productividad, pero
no todo el conjunto de técnicas recomendadas de cultivo. En particular se
rechazaron las de siembra temprana y en alta densidad. Los agricultores prefi-
rieron evitar el riesgo mediante el escalonamiento de las fechas de siembra y el
plantar un mayor niimero de parcelas con baja densidad de siembra. En el
examen se llegaba a la conclusién de que «las nuevas tecnologias para el culti-
vo de secano deberian reducir mas el riesgo que las aplicadas para el cultivo de
riego, donde el abastecimiento seguro de agua disminuye gran parte del riesgo
usual» (Banco Mundial, 1981a, pag. 26).

INFRAESTRUCTURA Y SISTEMAS DE APOYO. De los 32 proyectos examina-
dos en 1981, a 28 de ellos podria vérseles como parte de una cadena‘esencial de
sistemas de apoyo e infraestructura. Los eslabones de la cadena incluyen la in-
vestigacién pertinente, los servicios de extension, la disponibilidad de crédi-

tos, el abastecimiento de insumos y los mercados de productos, La importan-
cia de la cadena estriba en la introduccion de los conjuntos técnicos, que cons-
tituyen un elemento fundamental en la mayoria de los proyectos agricolas.
Esos conjuntos deben elaborarse primero y someterse a prueba‘a través de la
investigacion, adaptarse a las condiciones ecsldgicas que se dan en el proyec-
to, y después entregarse a los agricultores a través de un servicio de extension
con personal suficiente, calificado y motivado, el que después puede propor-
cionar informacién retroactiva para investigaciones ulteriores. En la mayoria
de los casos los agricultores no disponen de los fondos suficientes para
comprar los conjuntos recomendados y tiene que facilitarse créditg..El abaste-
cimiento de insumos se tiene que organizar, lo que incluye la introduccién de
variedades mejoradas de alto rendimiento, suministro de mejores especies de
ganado y la ubicaci6n estratégica de almacenes en los que se disponga de ferti-
lizantes, plaguicidas y maquinaria, como bombas y sus piezas de:repuesto.
Por 1ltimo, tiene que organizarse la comercializacién de productos agricolas
de tal modo que proporcione suficientes incentivos a los prqductbr.es y evite
pérdidas costosas.

Como cabe esperar, el contenido y detalle de los sistemas deé apoyo y de
infraestructura varian ampliamente de un proyecto a otro. En los proyectos
examinados los sistemas de comercializacién fueron objeto de la atencién més
frecuente (28 de los 20 proyectos), en ¢l apoyo de la investigacién se hizo hin-
capié significativo (17 proyectos), y el apoyo crediticio y la extension reci-
bieron igual tratamiento (alrededor de la mitad de los 28 proyectos). Los siste-
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mas de suministro de insumos recibieron el menor grado de atencion (un ter-
cio de los proyectos).

En la evaluacién de ocho proyectos se sefialaron deficiencias en el compo-
nente de apoyo de la investigacién. En todos los casos se incluy6 un compo-
nente de investigacioén en el proyecto, o se adoptaron medidas para que un
grupo apropiado de investigacion emprendiera esa actividad de apoyo. En seis
de los ocho proyectos las medidas de investigacion resultaron eficaces. En dos
casos los proyectos adolecieron de falta de investigacion especifica, aunque en
ambos se habia incluido un componente de investigacion en el disefio original
del proyecto. :

Un probiema de importancia en los proyectos de desarrollo agricola y ru-
ral es el de organizar a los agricultores en forma eficiente a fin de propor-
cionarles servicios, sobre todo en su adaptacioén de nueva tecnologia. La orga-
nizacién apropiada de agricultores en planes de autoayuda resulta especial-
mente dificii y el historial de las cooperativas no ha sido bueno. Estos proble-
mas no tienen soluciones féciles. Un factor critico es reconocer, en la etapa de
disefio del proyecto, que el pequefio agricultor no correra riesgos que pudieran
representar la pérdida de su medio de vida y que para el suministro econémico
de servicios del gobierno es esencial que haya alguna forma de organizar a los
agricultores en grupos de autoayuda.

La unidad del proyecto iba a prestar servicios de extensién a nueve proyec-
tos incluidos e el examen de 1981. En todos, menos en uno de ellos, se juzgd
que el servicio nacional de extension era inadecuado. En general esos esfuer-
zos de extension fueron eficaces, pero en dos proyectos esos esfuerzos no pu-
dieran alcanzar un nivel minimo de rendimiento. En un: proyecto, concentra-
do en la produccidn de granos, la produccién se increment6 en solo la mitad
del monto proyectado en la evaluacién. En el otro la deficiente administra-
¢idn, incluido el que no pudo proporcionar la extensién adecuada, combinada
-con un disefio inferior y peliticas desfavorables del gobierno produjeron un
rendimiento negativo.

El crédito fue el instrumento principal de desarrollo en 13 de los 28 proyec-
tos. Se utiliz6 para promover un conjunto técnico en ocho proyectos y en
otros gastos de inversion en los cinco restantes. El resto de los proyectos, con
una excepcidn, se juzgé claramente que no precisaban crédito.

Nada mas un solo insumo se suministré a través del proyecto en varios ca-
S0s y en otros se proporciond el complemento completo. Los insumos se sumi-
nistraron en su mayor parte por las unidades del proyecto en proyectos
agricolas donde la produccién estaba bajo pleno contro! de dicha unidad, o
donde los pequefios productores recibian crédito en especie y se esperaba que
siguieran practicas especificadas de produccién. En otros proyectos que
tenian un componente de suministro de insumos, el sector privado satisfacia
las necesidades.

La falta de instalaciones de comercializacion figura entre los factores mas
dificiles de proveer o de cambiar a través de proyectos dirigidos principalmen-
te hacia la produccién. El principal componente de comercializacion en los
proyectos consistié en que la unidad del proyecto comprara la produccién a
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los pequeiios productores. Un proyecto proporcion6d crédito a centros y co-
operativas de comercializacion a fin de que, a su vez, pudieran conceder anti-
cipos para produccion y gastos de manutencion a los agricultores. Un proyec-
to de pesquerias facilit6 instalaciones de almacenamiento en frio a fin-de me-
jorar la comercializacion. De los 28 proyectos er ios que la infraestructura y
los sistemas de apcyo eran fundamentales, al preparar el informe de verifica-
cion de resultados se juzgd que s6lo dos habian sido afectados por la falta de
instalaciones de comercializacién.

FALTA DE APRECIACION DEL AMBIENTE SOCIAL. En ocasiones los aspectos
técnicos de un proyecto pueden preverse basiante bien, pero no evaluarse en
forma adecuada los efectos sociales. En un prcoyecto de intensificacion del cul-
tivo del arroz en el Africa Occidental, el progreso al principio fue mucho mas
lento de lo que se habia anticipado. Un estudio reveld que en aquella zona el
arroz era producido por las mujeres, pero que el crédito que se precisaba para
nuevos insumos se canalizaba a través de instituciones de las que sélo eran
miembros los hombres, y éstos no estaban dispuestos a tomar préstamos para
la cosecha de una mujer. Cuando ¢l organismo crediticio nacional establecid
canales de crédito que podian prestar directamente a las mujeres, la ejecuciéon
del proyecto se aceleré en grade acentuado.

En otro proyecto africano, ubicado en una zona de amplios agrupamien-
tos familiares tradicionales, se fijé un limite a los préstamos individuales para
intensificacion de cultivos. Como resultado de esa medida, en lugar de que
fuera el jefe de la familia, en quien recaia la responsabilidad de asignar la
tierra que se iba a cultivar, el que podia tomar préstamos en nombre de toda la
familia, los cultivadores individuales eran los que tenian que buscar crédito.
El aceptar préstamos directamente para produccién por su propia cuenta dio a
los cultivadores un ingreso nuevo e independiente. Las repercusiones de ese
cambio —fuese bueno o malo— en la estructura social de la zona no fue si-
quiera considerado por el analista cuando se formuld el proyecto (Olivares,
1978).

PROBLEMAS ADMINISTRATIVOS. La experiencia de los proyectos notifica-
dos en el examen de 1981 reforzé las conclusiones a que se habia llegado en
examenes precedentes acerca de las estructuras administrativas. Entre los pro-
yectos incluidos en el examen de 1981, el nivel de desempeifio fue elevado en
diez de los 22 proyectos terminados en los que se desplegaron esfuerzos espe-
ciales para robustecer la capacidad técnica y administrativa, en otros sels se
logré un éxito parcial, y los resultados fueron insignificantes en cuatro. En
armonia con la experiencia de afios anteriores, se observé a menudo una
estrecha asociacion entre el desempefio institucional y el del proyecto.

Por una parte, los tres proyectos de peor desempeiio incluidos en el exa-
men de 1981 —todos con tasas negativas de rendimiento— comparticron una
caracteristica de administracion débil gne no fue corregida mientras se lleva-
ba adelante la ejecucién. Por otra, nuev: de los proyectos de mejor desempe-
flo examinados en 1981 fueron ejecutados por organismos destacados por su
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buena administracion o que hicieron esfuerzos especiales por mejorar la efica-
cia de su administracién durante el periodo de ejecuciéon. En un caso por lo
menos, el empefio por mejorar la eficacia de la ejecucion rindié dividendos al
permitir al organismo en cuestién superar las dificultades iniciales administra-
tivas 'y de disefio.

Los examenes del desempefio pasado de proyectos han llevado a la conclu-
sion de que «las unidades especialmente creadas de ejecucidn de proyectos
[tienen] una existencia aislada y precaria, {tropiezan} usualmente con dificul-
tades y, en la medida de lo posible, deben evitarse como un dispositivo tempo-
ral para soslayar debilidades institucionales y aislar... proyectos del amblente
institucional mas amplio» (Banco Mundial, 1981q, pag. 27).

La dotacién de personal es un problema de importancia en casi todos los
proyectos de desarrollo. Las dificultades en ese aspecto pueden ser de indole
institucional —por ejemplo, poiiticas restrictivas de salarios por parte del go-
bierno, procedimientos del servicio piiblico y regulaciones sobre promocién—
o pueden asumir la forma di escaseces de ciertos tipos de personas especializa-
das. A menudo una de las soluciones es recurrir al servicio de consultores. Sin
embargo, con frecuencia surgen diticultades entre el personal local del proyec-
to y los consultores externos. Otros problemas comunes relacionados con per-
sonal incluyen la incompetencia de éste, el adiestramiento ineficiente, la eleva-
da tasa de renovacién y el deficiente acoplamiento de personas especificas a
empleos especificos.

En siete de los proyectos mencionados en ¢l examen de 1981 se utilizaron
comités coordinadores como instrumento institucional. Segin se habia obser-
vado en el caso de examenes antericres, la experiencia fue menos que satisfac-
toria. Con fundamento en elia, en el examen se concluia que: «1) ios comités
coordinadores de alto nivel no son eficaces en general; 2) si se necesita coordi-
nacion formal, debe establecerse al nivel técnico o administrativo que se preci-
se, y 3) una unidad de! proyecto, dentro de una organizacién existente, puede
asumir con éxito funciones coordinadoras administrativas» (Banco Mundial,
1981a, pag. 28).

Las demoras en la adquisicion se traducen en escaseces de matenal sobre
todo de equipo extranjero. En ocasiones la demora se debe a previsién y plani-
ficacion anticipada inadecuadas, y otras veces (en part