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En esta nota metodoldgica se identifican y discuten las principales cuestiones
que caracterizan la evaluacion, seleccién y priorizacion de proyectos multi-
nacionales con efecto sobre la integracion regional. Se presentan un marco
conceptual y métodos de evaluacién cuantitativa con el propoésito de entender
adecuadamente la naturaleza de los proyectos de infraestructura multinacio-
nales, el marco institucional mas apropiado para su formulacién y seleccion, la
manera en la que deben adaptarse los andlisis coste-beneficio para identificar
los beneficios y costes sociales de estos proyectos y, finalmente, los criterios
que podrian utilizarse para comparar y repartir, en su caso, dichos beneficios
y costes entre los distintos agentes econdmicos de los paises afectados por los
proyectos multinacionales.
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INTRODUCCION

La evaluacién socioecondmica de proyectos de inversién en infraestructuras
tiene por objeto estimar cudnto contribuyen estos proyectos al bienestar de la
sociedad que decide comprometer sus recursos en los mismos. Esta acepcion
del bienestar social se relaciona directamente con la idea de eficiencia econoé-
mica, esto es, con la busqueda de la mejor asignacién posible de los recursos
presentes y futuros teniendo en cuenta su coste de oportunidad, lo que lleva
a elegir los proyectos que, en valor presente, aporten a lo largo de su vida util
los mayores beneficios posibles, netos de costes sociales. No obstante, todos
los proyectos tienen también implicaciones de equidad que se derivan de la
distribucion de beneficios y costes a la que dan lugar.

En este sentido, y desde el punto de vista de la eficiencia, en un proyecto donde
hay agentes econémicos que ganan y otros que pierden, es posible aplicar el
criterio de compensaciéon de Kaldor-Hicks. Silos que ganan pueden potencial-
mente compensar a los que pierden y, aun asi, estan mejor, y el proyecto resulta
ser la mejor opcion para resolver el problema objeto de analisis, entonces debe
llevarse a cabo, ya que permite obtener ganancias de bienestar. Sin embargo,
desde la perspectiva de la equidad, el reparto final de beneficios y costes no

es irrelevante. Puede ser que se desee favorecer a grupos de menor renta, o

se busque un reparto igualitario entre regiones. Por tanto, aunque podamos
evaluar los proyectos y tomar decisiones sobre ellos desde la perspectiva de la
eficiencia, también es importante mostrar el reparto de bienestar si hay consi-
deraciones de equidad relevantes.
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A través del analisis coste-beneficio (ACB) es posible identificar, medir y
valorar en términos monetarios los beneficios y costes sociales de cualquier
proyecto o intervencion de politica. En concreto, los cambios de bienestar
que resultan de los mismos se agregan en el tiempo para todos los agentes
afectados mediante el calculo del valor actual neto social (VAN social). Este
constituye una de las principales herramientas para la adopcion de decisiones
sobre proyectos, ya que aporta informacion objetiva sobre la conveniencia de
llevarlos a cabo o de priorizar unos frente a otros.

Existen numerosos trabajos previos que abordan estas cuestiones con rigor y
permiten analizar la contribucion de estos proyectos nacionales al bienestar
social del pais que pretende llevarlos a cabo con sus propios recursos.' Sin
embargo, también existen ciertos tipos de proyectos en los cuales la definiciéon
de la sociedad que se ve afectada por los mismos no es tan inmediata y, por
tanto, su evaluacion socioecondmica requiere de consideraciones adicionales.

Se trata de aquellos casos en los que la inversion en infraestructura — por
ejemplo, en transporte, energia, tratamiento o distribucion de aguas, teleco-
municaciones, etc. — tiene entre sus objetivos promover un mayor grado de
integracién econdmica y social entre dos o mas paises. En estos proyectos
multinacionales, el disefio institucional del proceso de inversion y de toma de
decisiones, la identificacién y medicion de los beneficios y costes sociales e
incluso, el reparto final de los mismos, requieren de un analisis mas detallado,
lo cual constituye el objetivo principal de este documento.

De hecho, y en el caso concreto de América Latina y el Caribe, el objetivo de
avanzar hacia una mayor integraciéon econdmica regional — entendida como la
reduccién de barreras fisicas y la armonizaciéon de politicas econdmicas para
alcanzar objetivos compartidos — ha sido explicitamente reconocido por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) como uno de los principales desa-
fios a superar en las proximas décadas con el fin de lograr un mayor y mejor
repartido crecimiento en la regién.?

Aunque el BID ha apoyado hasta ahora numerosos proyectos de infraestruc-
tura nacionales, algunos de los cuales han tenido incluso efectos mas alla de las
fronteras de un solo pais, se formula la necesidad de prestar un apoyo espe-
cializado a proyectos de infraestructura de caracter multinacional con efectos
sobre la region, cuyo objetivo inmediato, especialmente en el caso del trans-
porte, es mejorar la conexion logistica y facilitar el movimiento de personas

y mercancias entre paises. Estos proyectos — al igual que los relacionados con
energia, agua o telecomunicaciones — pretenden resolver problemas concre-

1 Amodo de ejemplo y como referencias generales pueden citarse, entre otros, Layard y Glaister (1996),
Willis (2005), Boadway (2006), Boardman et al. (2006), Vickerman (2007) o De Rus (2010).

2 Véase la Actualizacién de la Estrategia Institucional 2016-2019 (UIS), aprobada por el BID en marzo
de 2015 (disponible en http://www.iadb.org/document.cfm?id=35825015). Dentro de esta estrategia
se considera (seccion 2.b.3) que las limitaciones de las infraestructuras existentes constituyen — entre
otros factores — una de las principales explicaciones de la integracién regional rezagada, ya que dificultan
las comunicaciones y los movimientos de factores, lo cual reduce la productividad y competitividad de las
empresas de la regién.


http://www.iadb.org/document.cfm?id=35825015

tos de interconexion y generar beneficios para los consumidores, empresas

y poblacion en general afectados por los mismos. Por ello, en la estrategia
institucional del BID y sus correspondientes planes de accidn, se reconoce la
necesidad de mejorar el apoyo a este tipo de proyectos en coordinacién con las
necesidades y objetivos de los paises miembros, dando lugar a un “programa
de operaciones de integracion” destinado a apoyar/implementar los proyectos
de esta naturaleza que tengan prioridad.

Es en este contexto en el que surge para el BID la necesidad de disponer de una
Nota Metodoldgica que permita entender adecuadamente la naturaleza de los
proyectos de infraestructura multinacionales, el marco de disefio institucional
mas adecuado para los mismos (tanto con relacién a como deben formularse

y como deben seleccionarse), la manera en la que deben adaptarse las técnicas
de analisis coste beneficio para identificar adecuadamente los beneficios y
costes sociales de estos proyectos y, finalmente, los criterios que podrian utili-
zarse para comparar y repartir, en su caso, dichos beneficios y costes entre los
distintos agentes econoémicos de los paises afectados por la infraestructura.

Tras esta introduccion y presentacion de objetivos, el resto de los contenidos
de este documento se organiza de la manera siguiente. En la Secciéon 2 se
examinan algunas de las principales cuestiones previas relacionadas con los
proyectos de infraestructura con efectos de integraciéon econémica a partir de
la revision de literatura reciente sobre el tema. Esta discusion es necesaria para
entender, entre otros, aspectos tales como la naturaleza y finalidad de estos
proyectos, las implicaciones estratégicas de su disefio institucional, el origen de
los beneficios y costes que aportan, las contribuciones metodoldgicas especi-
ficas sobre los mismos y las consecuencias relacionadas con la distribucién de
sus resultados. Una vez examinadas estas cuestiones, la Seccion 3 se centra en
el estudio de los principales manuales y guias existentes en la actualidad que
hacen referencia explicita a la evaluacion de proyectos multinacionales con
efectos de integracion econdmica, particularmente en Europa, América Latina
y Asia. A partir de este estudio se identifican las principales lecciones apren-
didas, las cuales se discuten e implementan en lo posible en el resto de este
documento. La Seccién 4 se centra, en primer lugar, en el desarrollo del marco
institucional de este tipo de proyectos, discutiendo tanto las distintas formas
en las que pueden disefiarse, como los métodos para seleccionar y priorizar los
mismos. En la Seccién 5 se aborda especificamente la metodologia para deter-
minar el VAN social de los proyectos de infraestructura multinacionales. Para
ello se parte del enfoque conocido como cambio en el excedente de los agentes
participantes, desagregando a continuacién por nacionalidades los diferentes
excedentes de los consumidores, duefios de los factores productivos, contribu-
yentes y otros agentes econdmicos afectados por el proyecto. En esta seccion se
muestra como calcular los cambios en el beneficio social neto del proyecto y se
identifica para un proyecto genérico la informacion requerida para poder rea-
lizar este calculo. La Seccidn 6 se basa en la metodologia anterior para discutir
las implicaciones sobre la equidad de los diferentes criterios de reparto de los
beneficios y costes sociales soportado por cada agente econdmico y cada pais,
proporcionando sugerencias sobre como abordar los inevitables conflictos que

10



se asocian necesariamente a este tipo de decisiones. Como aplicacion de la
misma, la Seccién 7 presenta un ejemplo de un posible caso practico (ficticio)
donde se ilustra la forma en la que puede aplicarse la metodologia. Finalmente,
la Seccién 8 presenta una discusion final de los principales resultados y un
conjunto de recomendaciones generales.
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INTEGRACION
ECONOMICA Y
PROYVECTOS DE
INFRAESTRUCTURA

Uno de los primeros pasos para poder realizar una adecuada evaluacion
socioecondmica de un proyecto consiste en entender la naturaleza y objeti-
vos de este, es decir, la razén o problema de fondo que justificaria su realiza-
cion. En el ACB de proyectos nacionales, esta definicién previa del proyecto
conlleva generalmente plantear diferentes alternativas factibles para abordar
dicho problema (incluyendo en su caso la alternativa de “no hacer nada” o
de posponer en el tiempo cualquier intervencién) y comparar, en términos
incrementales, los beneficios y costes sociales que aportan cada una de ellas en
relacion con el “caso base” Como ya se ha indicado, esto debe permitir llegar
finalmente a una decision sobre la contribucién del proyecto a la asignacién
eficiente de los recursos del pais, lo cual puede conllevar ademads, aunque sea
de manera implicita, una valoracion en términos de equidad acerca de quién
gana y quién pierde con el mismo.’

Cuando el proyecto posee naturaleza multinacional y tiene, ademas, impli-
caciones sobre la integraciéon econdmica,’ tanto la definicién de alternativas

3 Habitualmente se asume que un VAN social positivo constituye un indicador suficiente de que el
proyecto incrementa la eficiencia o genera riqueza: produce suficientes beneficios como para compensar a
todos los individuos (incluso aunque esta compensacién pueda ser mas hipotética que real). Este es el ya
mencionado “criterio de compensacion potencial de Kaldor-Hicks” (Kaldor, 1939), que justificaria el ACB
en aquellos casos en que beneficios y costes no recaen sobre los mismos grupos sociales. En estos casos,
métodos democraticos, como el voto directo, podrian paralizar o rechazar un proyecto costoso, tal como
sefiala Johansson (1993) cuando se evallan impactos medioambientales.

4 Pueden existir proyectos multinacionales sin efectos de integracién sobre algun pais (por ejemplo, un
gaseoducto entre dos paises que simplemente atraviese un tercer pais intermedio).
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como los objetivos de fondo necesitan ser determinados con mayor precision,
lo cual aumenta su complejidad. Por esta razdn, a continuacion se examina el
estado actual de estas cuestiones, a partir de una breve discusion de la litera-
tura econdmica reciente sobre la naturaleza de estos proyectos y la forma en
que contribuyen a la integracién econémica.

2.1. 4QUE ES UN PROVECTO MULTINACIONAL?

De manera general, todo proyecto (de inversion) que tenga cardcter multina-
cional’ podria definirse como una intervencién en un mercado (a través de la
construccion de nuevas infraestructuras o la rehabilitacién y/o mejora de las ya
existentes) que conlleva costes y beneficios para la poblacion residente en dos o
mas paises involucrados en el proyecto. Al igual que cualquier otro proyecto de
inversion, sus efectos pueden generarse en el mercado (primario) donde se realiza
la intervencion inicial, en otros mercados relacionados con el primario (mercados
secundarios), o dispersarse sobre el resto de la actividad econémica de las regio-
nes o paises afectados (efectos econémicos adicionales o wider economic impacts).

Sin embargo, y de acuerdo con Jenkins y Kuo (2006), el elemento que mejor
identifica a estos proyectos es que muchos de esos efectos primarios y secunda-
rios suelen tener caracter transfronterizo (cross-border effects), incluso aunque en
algunos casos (por ejemplo, los puertos o aeropuertos) las infraestructuras no se
construyan exactamente en las fronteras terrestres o todos los paises afectados no
tengan fronteras comunes. De esta manera, existirian dos modalidades principa-
les de proyectos multinacionales:*

1. los proyectos de cooperacion internacional entre dos o mas paises que afecten
a zonas limitrofes entre ellos (por ejemplo, una carretera, puente, via férrea
que atraviese una frontera entre paises, asi como lineas de transmision eléctri-
cas, gaseoductos u oleoductos en las mismas condiciones), y

2. los proyectos estrictamente nacionales que tengan efectos sobre los paises
vecinos como, por ejemplo, un aeropuerto u otra infraestructura con trafico
internacional.

5 La terminologfa existente para definir este tipo de proyectos es muy diversa. En ocasiones se denominan
proyectos regionales, supranacionales, transnacionales o transfronterizos. En este documento, en linea con
la terminologia utilizada habitualmente por el BID, se ha optado por mantener el término “multinacional”,
aunque insistiendo en aquellos que especificamente tengan efectos sobre la integracién regional. También
puede matizarse el término “inversién”, incorporando proyectos de “desarrollo institucional” como, por
ejemplo, la unificacién de trdmites aduaneros y otras intervenciones regulatorias que remuevan barreras y
“cuellos de botella” existentes en la actualidad.

6 Esta clasificacién engloba los cuatro tipos de proyectos de integracién regional descritos en la Estrategia
Sectorial de Apoyo a la Integracion Competitiva Regional y Global del BID (marzo de 2011) (disponible en
http://www.iadb.org/document.cfm?id=358256015), que distingue entre operaciones: (i) nacionales, que
apoyan medidas unilaterales destinadas a garantizar una mejor integracién en la economia global o regional;
(ii) transfronterizas, que afectan a dos paises vecinos; (iii) transnacionales, en las que intervienen varios pai-
ses contiguos, y (iv) interregionales, en las que intervienen dos o més paises no necesariamente contiguos
que cooperan en la consecucién de un objetivo de desarrollo comdn.


http://www.iadb.org/document.cfm?id=35825015

En ambos casos, las caracteristicas transfronterizas de estos proyectos inclu-
yen dimensiones adicionales en su analisis, por lo que cualquier evaluacién
socioecondmica desde una perspectiva estrictamente nacional conduciria a
una subestimacion de sus beneficios y costes. Esto no significa que el ACB
tradicional resulte invalidado, como sefiala Lakshmanan (2011), sino que la
evaluacion debe abordarse desde una perspectiva méds amplia, identificando
adecuadamente todos los efectos — positivos y negativos — del proyecto en
todos los paises involucrados.

Asi, los costes sociales de un proyecto de infraestructura multinacional inclui-
rian todos aquellos que estuviesen vinculados de forma directa a la construc-
cién y posterior operacion de la misma (preparacion y tratamiento de los
terrenos, instalaciones, maquinarias, personal, suministros, etc.), independien-
temente del pais donde se ubicasen. Por su parte, siguiendo a Carcamo-Diaz

y Goddard (2006), la mayoria de los beneficios sociales serian — ademas de las
ganancias tradicionales para consumidores y empresas en términos de precios,
tiempos de viaje (en proyectos de transporte), seguridad del suministro (en
proyectos de interconexiones eléctricas o de gas natural), y/o nuevos produc-
tos y servicios, - todos aquellos beneficios que estuviesen particularmente
asociados a cambios en los flujos del comercio internacional” o a la movilidad
de factores productivos entre los paises.®

Este tipo de beneficios asociados a los proyectos multinacionales surgen
cuando la infraestructura contribuye a incrementar el tamafo y la eficiencia
de los mercados de factores, productos y servicios (al reducir los obstaculos y
costes asociados a las comunicaciones y el intercambio entre paises), lo cual se
deriva en ultima instancia de las economias de escala y de aglomeraciéon. Son
estos elementos los que justificarian los proyectos multinacionales de infraes-
tructura, tal como se analiza a continuacion.

2.2. §COMO CONTRIBUYE UN PROVECTO MULTINACIONAL
A LA INTEGRACION REGIONAL?

La integracién econdmica entre regiones o paises se define generalmente a
partir de tres dimensiones: geografica, sectorial e institucional.’ La primera

7 Véase la Seccién 5.3 de este documento.

8 Aligual que en el ACB tradicional de proyectos nacionales, estos costes y beneficios deben ser definidos
desde la perspectiva de la sociedad en su conjunto, adaptando en su caso las valoraciones privadas de los
mismos mediante los correspondientes precios sombra que reflejen su coste de oportunidad. Igualmente, los
costes y beneficios sociales deben incluir los que se producen sobre bienes para los que no hay mercado,
principalmente las externalidades positivas y negativas que puedan generarse del proyecto.

9 Aunque algunos autores (Bonilla Bolafios, 2016) cuestionan el uso indistinto de los términos integracién
econdmica e integracion regional (dependiendo de la importancia atribuida a los factores econémicos y no
econémicos en dicho proceso), la relacién entre ambos es lo suficientemente estrecha como para mantener
dicho uso en este documento, centrado en cuestiones de evaluacién socioeconémica (véase también la
Seccién 1).
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estudia las regiones o paises involucrados, asi como las condiciones fisicas y
sociales que determinan su grado actual de comunicacién; la segunda abarca
a los mercados de productos y servicios a los que afecta la integracion (comer-
cio, industria, mercado laboral, mercado de capitales, etc.), mientras que la
tercera esta relacionada con la profundidad de la integracion, con las institu-
ciones creadas al efecto y con los mecanismos de cooperacion y reglas que se
establezcan para facilitar dicha integracion.

Tanto en el campo de la Geografia como de la Economia, la literatura que ha
abordado estas tres dimensiones es muy extensa y variada, lo cual ha permi-
tido estudiar estas cuestiones desde diversos puntos de vista. En la mayoria de
los trabajos iniciales (entre otros, Puga, 1998, Puga y Venables, 1998, o Limao
y Venables, 2001), se identifica claramente la relacion negativa existente entre
integracién econémica y barreras al intercambio, observando en varios paises
que cuando los costes asociados a la movilidad de factores entre dos o mas
paises son elevados, la actividad econémica tiende a dispersarse a lo largo del
territorio, mientras que cuando dichos costes se reducen aparece cierta pro-
pension a la aglomeracion de actividades comunes en lugares que se benefician
de rendimientos crecientes a escala, esto es, donde los costes de llevarlas a cabo
se reducen con el tamano del mercado. Cuando ademas se facilita el movi-
miento de trabajadores y empresas, estas ganancias asociadas a la integracion
se intensifican atin mas.

Obviamente, estos efectos no son nunca inmediatos ni se manifiestan siempre
de la misma forma, presentandose incluso a veces resultados inversos. Las
circunstancias de partida — particularmente los niveles de renta y el entorno
institucional de los paises involucrados - pueden condicionar de forma impor-
tante los resultados, como sugieren Vamvakidis (1998) o Rodrik et al. (2004).
De hecho, Venables (2003) muestra que el reparto de los beneficios y costes de
cualquier proceso de integracion econémica no siempre es simétrico, sino que
depende de: (i) las ventajas comparativas y (ii) del grado de desarrollo relativo
de los participantes, tanto entre ellos como con el resto del mundo. En algunos
casos, dicho reparto no siempre favorece mas a los paises menos desarrollados,
ya que el desplazamiento final de las actividades econdmicas mas productivas
puede ser contrario a sus intereses. De acuerdo con este autor, solo con estas
dos condiciones previas, puede alcanzarse un verdadero grado de integracién
economica, la cual conducira a su vez al desarrollo unicamente en la medida
en que dichas reducciones de obstaculos se transformen en un aumento de los
flujos comerciales y de la actividad econémica.

Muchas de las contribuciones posteriores de esta literatura sobre “nueva geo-
graffa econémica” insisten sobre la ambigiiedad del impacto que puede tener
la reduccién de los costes del transporte y otras barreras al comercio sobre

los paises o regiones menos desarrollados.' Esto hace que no pueda asumirse

10 Puga (2002) aporta una posible explicacion basada en la relevancia de las condiciones del mercado de
trabajo. Asi, por ejemplo, si los flujos migratorios entre dos regiones son pequefios y/o las diferencias sala-
riales entre ellas son reducidas, los proyectos de integracién econémica no generarian economias de escala
ni de aglomeracién, no afectando, por tanto, a la distribucién final de la actividad econémica.



automaticamente que la mera ejecucion de un proyecto de infraestructura
multinacional conlleve siempre efectos positivos o distribuidos de manera
simétrica sobre la region.
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Asi, tomando como ejemplo las inversiones en infraestructuras de transporte
transfronterizas, Fujimura (2004) conceptualiza la relacién entre estos proyec-
tos, la integracion econdmica y el grado de desarrollo alcanzado por los paises
a través de la Figura 1. Con ella argumenta que el desarrollo econémico y
social puede alcanzarse a través de politicas y proyectos nacionales de distinta
naturaleza (dependiendo del entorno econdmico y social en cada momento),
entre las cuales pueden incluirse los proyectos multinacionales. Sin embargo,
para que estos proyectos tengan efectos (lo cual puede estar determinado por
las circunstancias de partida de cada pais) es necesario que logren reducir los
costes de transporte y, en general, los obstaculos existentes a la movilidad de
factores entre paises.

Figura 1. Relacién conceptual entre proyectos multinacionales
y el desarrollo econémico

Proyecto Proyectos y politicas
multinacional nacionales Desarro_llo
de inversion en T econon.'uco
infraestructura Entorno econémico y social
y social
Condiciones Reparto de
iniciales beneficios y costes
1- Reduccién de
1- Aumento de

costes de transporte.

2- Reduccién de
obstaculos a la

INTEGRACION

ECONOMICA

flujos comerciales.
2- Aumento de
actividad econémica.

movilidad.

Fuente: Adaptada a partir de Fujimura (2004).

En el caso particular de América Latina, la literatura econémica también ha

postulado que los efectos de la integracion sobre el desarrollo no son siempre

automaticos y han estado especialmente afectados por el diseio institucional.

Tanto Goémez-Ibafniez y Strong (2003) como Carcamo-Diaz y Goddard (2006), "
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Cuadro 1. Beneficios tradicionales y no tradicionales de la
integracién econémica

BENEFICIOS TRADICIONALES

Ganancias
asociadas al
incremento de los
flujos comerciales
entre los paises
integrados

Explotacién de
las economias de
escala

Mayor inversién
externa

Los procesos de integracién incrementan el comercio
mediante el aumento de las exportaciones mutuas (debido
a la reduccién de obstéculos) y a la sustitucién de impor-
taciones de paises terceros. Aunque los precios finales
pueden reducirse, el efecto neto para cada pafs no es
necesariamente positivo.

El aumento de tamafio de los mercados tras la integracién
facilita a las empresas incrementar su produccién y reducir
sus costes. Sin embargo, esto puede dar lugar a la desapa-
ricién de empresas mas ineficientes y a un incremento del
poder de mercado a largo plazo.

Cuando se reducen los obstéculos a la movilidad de los
factores, los inversores pueden invertir en aquellos lugares
que les proporcionen un mayor rendimiento. Esto da lugar
a la explotacién de las economias de aglomeracién cuyos
resultados, de nuevo, pueden ser asimétricos.

BENEFICIOS NO TRADICIONALES

Impulso a reformas

domésticas

Credibilidad
institucional

Incremento del
peso internacional

Dependiendo de su profundidad, los procesos de inte-
gracién van acompafiados de ajustes en las legislacio-
nes nacionales asociados a las reglas impuestas por la
integracion. Esto puede facilitar reformas institucionales
y econdmicas (previamente bloqueadas por cuestiones
domésticas), pero también puede generar rechazo y con-
flictividad social.

Los paises que participan en un proceso de integracién
sefializan su compromiso con cierto grado de estabilidad
a medio plazo, lo cual puede favorecer su credibilidad
externa e interna.

La coordinacién entre dos o mas paises incrementa la
eficacia de sus politicas internacionales, reduce el riesgo
de conflictos entre ellos y aumenta su influencia exterior.

Fuente: Adaptado de Fujita et al. (2001).

analizan con detalle la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura

Regional Sudamericana (IIRSA) establecida desde el afio 2000, identificando
los posibles efectos sobre la integracion que han tenido los principales proyec-
tos de infraestructura desarrollados dentro de los Ejes de Integracién y Desarro-
llo de dicha iniciativa (véase www.iirsa.org y Mesquita, 2007). Otras iniciativas


www.iirsa.org

posteriores, como la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR), se han
centrado en el ambito de una mayor cooperacion politica que permita pasar de
la fase de planificacion a nivel regional a la de implementacién.

Por tanto, para justificar la necesidad de un proyecto de inversion en infraestruc-
tura de caracter multinacional se hace necesario identificar, medir y cuantificar
los beneficios concretos de dicho proyecto sobre el bienestar social que estan
asociados a la integracién econémica. En muchos trabajos (por ejemplo, Fujita et
al., 2001) suele considerarse un listado (no exhaustivo) de beneficios tradiciona-
les y no tradicionales de la integracion, tal como se resume en el Cuadro 1."

Como puede observarse, entre ellos se incluyen, en primer lugar, las ganancias
asociadas al incremento de los flujos comerciales entre los paises integrados,
que se trasladaran en ultima instancia a los consumidores y productores de
cada pais. De la misma forma, la explotacion de las economias de escala y de
aglomeracién también trasladara sus efectos a los mercados domésticos, por lo
que habra que medir en ellos sus efectos. Mas dificil resultara la cuantificacion
de los denominados beneficios no tradicionales de la integracién econémica
(asociados a cambios institucionales, efectos de reputacion y ganancias agrega-
das para la sociedad) cuyos efectos — al igual que ocurre con los wider econo-
mic impacts — no siempre pueden incorporarse al ACB (Vickerman, 2013).

En resumen, y de acuerdo con lo analizado en esta seccién, la justificacion de
cualquier proyecto multinacional de inversion en infraestructura en términos
de su contribucioén a la integraciéon econémica entre dos o mas paises requiere
tener en cuenta al menos tres elementos clave cuyo analisis se aborda en el
resto de este documento:

1. El proceso de disefio institucional del proyecto, que abarca desde la forma
en la que se plantea el proceso de integracion (por ejemplo, mediante la
inversion en infraestructuras concretas de transporte, telecomunicaciones,
energia, etc.), hasta las reglas que gobiernan dicho proceso (en este caso,
los criterios para llevar adelante o no cada inversion).

2. Lamedicién y cuantificacion efectiva de los beneficios y costes asocia-
dos a la integracion, cuyos efectos tienden a reflejarse de manera directa
en los mercados (domésticos e internacionales) de productos y servicios
afectados por el proyecto, en los cuales se relacionan los distintos agentes
econémicos (consumidores, dueios de los factores, gobierno y resto de la
sociedad).

3. Elreparto de dichos beneficios y costes sociales, que condiciona en tltima
instancia la viabilidad social y/o aceptabilidad politica de todo el proceso.

11 Evidentemente, existen también autores que identifican factores contrarios o negativos de la integra-
cién. Desde el punto de vista econdmico suelen sefialarse la congestion y las distorsiones que aparecen en
mercados muy diferentes. El resto de los argumentos contrarios a la integracién suelen tener un fundamen-
to social o politico.

¢0
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DE LA TEORIA
A LA PRACTICA:
LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

Antes de discutir con mayor detalle y ofrecer nuevas perspectivas sobre los
tres elementos clave - disefio, medicién y reparto de beneficios y costes — que
permiten justificar la realizaciéon de un proyecto multinacional de inversion en
infraestructura, resulta conveniente examinar cémo se abordan actualmente
estas cuestiones en algunas instituciones internacionales con experiencia en
procesos de integraciéon econdémica. A modo de ejemplo, se discute en primer
lugar el papel desempefiado por este tipo de proyectos en el proceso de inte-
gracién econdmica europea.

3.1. UN EJEMPLO: LAS REDES TRANSEUROPEAS
Y LA INTEGRACION ECONGMICA

Junto con las grandes reformas politicas que conforman la historia de la Unién
Europea (UE) desde sus comienzos con el Tratado de Roma (1957) hasta la
actualidad," una parte importante de los avances en el proceso de integra-
cién economica entre los 28 paises miembros se pueden atribuir al disefio

y ejecucion de proyectos de infraestructura dentro de las llamadas redes

12 El andlisis del proceso de integracion en Europa queda fuera del alcance de este documento. Esta
seccién se centra Unicamente en los aspectos especificos relativos a la evaluacién de los grandes proyectos
de infraestructura (multinacionales) disefiados con el objetivo de profundizar en la integracién econémica y,
particularmente, en las redes transeuropeas de transporte, energia y telecomunicaciones.
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transeuropeas, particularmente durante las dos ultimas décadas. En Europa ha
existido una clara voluntad politica para impulsar el proceso de integracion.
De hecho, la promocién de proyectos transeuropeos comenzd en el ano 1996
araiz de la firma del Tratado de Maastricht (Consejo Europeo, 1995), dandose
prioridad a los transportes, las telecomunicaciones y la energfa con el fin de
contribuir al mejor funcionamiento del mercado tnico europeo y reforzar la
cohesion econdmica y social entre las distintas regiones. Se trata de las redes
transeuropeas de transporte (TEN-T), energia (TEN-E) y telecomunicaciones
(TEN-Telecom).

Institucionalmente, el disefio de estas grandes redes fue concebido dentro de
la UE como un paso previo a la propia evaluacion econémica de los diferentes
proyectos que las integran. Una vez definida y aprobada cada red, los proyectos
podian comenzar a recibir financiacién prioritaria y especifica por parte de

las instituciones comunitarias. El proceso de definicion de las redes se realizo

a instancias de la Comisién Europea, aunque con intervencion de los paises

y de los principales agentes econdémicos afectados. La definicion de la red se
alcanza, por tanto, tras un proceso de consenso.

A lo largo del tiempo, la normativa sobre las redes transeuropeas ha sido
adaptada y revisada en varias ocasiones. Para transportes la pieza legislativa
mas reciente es del afio 2013 (Comisién Europea, 2013 y Parlamento Europeo,
2013a). Asi se reconoce que: (...) con la revision de las orientaciones de las
TEN-T, la UE ha definido por primera vez una red principal de infraestructu-
ras de transporte que comprende todos los modos de transporte y que ha sido
determinada mediante una metodologia objetiva”. Asimismo, se indica que la
experiencia ha demostrado que los mayores problemas surgen en el caso de:
(i) infraestructuras transfronterizas," (ii) por dificultades de interoperabilidad
técnica, y (iii) por la necesidad de integrar modos de transporte diferentes.

También en el ano 2013 (Parlamento Europeo, 2013b), la Unién Europea
establecio por primera vez una estructura doble en la red de transporte que
distinguia entre una red bdsica y una red global, definiendo las caracteristicas
generales de cada posible proyecto y su horizonte de ejecucion. Asi, la red
global se concibe como multimodal, con una densidad relativamente alta que
garantice la accesibilidad de todas las regiones, esperandose que sus proyectos
estén operativos para el aio 2050. La red basica (reflejada en la Figura 2), se
corresponderia con las partes de la red global a las que se les otorga mayor
importancia estratégica, previéndose que estén finalizadas en el afio 2030. Los
corredores de la red basica deberan ser multimodales, cruzaran al menos dos
fronteras y, en lo posible, comprenderan al menos tres modos de transporte,
con inclusion, cuando proceda, de las autopistas del mar.

13 Como ya se ha sefialado en la Seccién 2, la asimetria de beneficios y costes condiciona este tipo de
proyectos. En ocasiones, los proyectos transfronterizos no suelen priorizarse desde la perspectiva de los
paises en los que se localizan y sin el apoyo de las instituciones europeas es probable que no se llevasen a
cabo por falta de interés de los paises afectados.



Figura 2. TEN-T: los corredores de la red bésica (2014-2020)

Fuente: Comisién Europea. Direccién General de Movilidad y Transportes.

Los objetivos de las TEN-T fueron revisados en 2013, estableciéndose expli-
citamente que: “(...) La red transeuropea de transporte reforzard la cohesién
social, econémica y territorial de la Union y contribuird a la creacién de un espa-
cio tinico europeo de transporte eficiente y sostenible, que aumente las ventajas
para sus usuarios y respalde un crecimiento integrador” Por tanto, se establecen
cuatro objetivos bésicos para los proyectos de infraestructura incluidos en las
redes: cohesion, eficiencia, sostenibilidad, y aumento de beneficios para los
usuarios. Al mismo tiempo se sefiala que los proyectos habran de ser viables
econdémicamente, atendiendo al andlisis de sus costes y beneficios socioecono-
micos, lo que incluye el impacto medioambiental.

El Parlamento Europeo también ha insistido en una selecciéon de los proyec-
tos en funcién de su valor afiadido “europeo” y en la necesidad de cuantificar
explicitamente la rentabilidad socioecondmica (esto es, contribucion al bienes-
tar europeo) de los mismos, aplicando una metodologia de evaluacién armo-
nizada. En general, los proyectos susceptibles de recibir financiacién seran los
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que sean rentables socialmente (VAN social positivo), pero no lo sean desde
el punto de vista financiero. Estos ultimos podrian recibir apoyo parcial de las
instituciones comunitarias, u otras entidades financieras publicas o privadas,
previéndose también subvenciones directas.

[CA DE PROYECTOS

En el caso de la energia y las telecomunicaciones se ha seguido una aproxima-
cién similar, definiendo previamente cudles son y qué caracteristicas deben
tener las redes transeuropeas en cada uno de dichos sectores (Parlamento
Europeo, 1996, 1997). Para las telecomunicaciones se priorizan actuaciones
que contribuyen a la cohesién econémica y social, y al desarrollo de redes de
base, especialmente las que se apoyan en satélites.

EVALUACION SOCIOECON
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Figura 3. TEN-E: corredores prioritarios (2014-2020)
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Fuente: Comisién Europea. Direccién General de Energfa. Noviembre de 2010.



Para la energia también se han definido corredores prioritarios (Parlamento
Europeo, 2013b) que requieren el desarrollo urgente de infraestructuras (véase
Figura 3). Se busca conectar paises de la Unién actualmente aislados de los
mercados europeos de energia, fortalecer las conexiones transfronterizas

y contribuir a integrar las energias renovables. Los corredores prioritarios

de energia se refieren a electricidad, gas y petrdleo. A su vez, dentro de los
corredores prioritarios, se identifican proyectos de interés comun esenciales
para la consecucion del mercado tnico de la energia y para logar los objetivos
de politica energética de la UE. Estos proyectos podran obtener financiacion
prioritaria. Las inversiones necesarias hasta el ailo 2020 han sido estimadas en
200.000 millones de euros.

€0

También en Parlamento Europeo (2013b) se hace mencion especifica a la nece-
sidad de analizar mediante una metodologia armonizada los costes y bene-
ficios del sistema energético. Dicho analisis sera la base para la distribuciéon
transfronteriza de los costes. Asimismo, se contemplan incentivos a la inver-
sién cuando el proyecto genera externalidades regionales positivas (seguridad
del suministro, solidaridad o innovacion).

El desarrollo de las redes transeuropeas se apoya en el mecanismo denomi-
nado “Conectar Europa”, un programa financiero especifico que persigue
acelerar la inversion en las redes y lograr sinergias entre los sectores afectados,
pudiendo beneficiarse de los Fondos Europeos de Cohesion y de Desarrollo
Regional."* A modo de resumen, el Cuadro 2 enumera finalmente las principa-
les lecciones extraidas a partir de la experiencia de las redes transeuropeas de
transporte, energia y telecomunicaciones.

3.2. LA EVALUACION DE PROYECTOS
MULTINACIONALES EN LA PRACTICA

Una vez examinadas las redes transeuropeas como ejemplo de (conjuntos de)
proyectos de inversion en infraestructuras con efectos sobre la integracion
econdmica, la evaluacidn practica de los mismos se lleva a cabo a través de la
aplicacion de diferentes metodologias. A continuacién, analizaremos las prin-
cipales caracteristicas de dichas metodologias, extendiendo luego el analisis a
los procedimientos utilizados fuera de Europa, por parte de otras instituciones
supranacionales.

14 Laayuda financiera prevista puede adoptar la forma de subvenciones, contratos publicos e instrumen-

tos financieros. Las propuestas de financiacién serdn presentadas por uno o varios Estados miembros, por

organizaciones internacionales, empresas comunes, u organismos establecidos en los Estados miembros.

Para el periodo 2014-2020 la dotacién presupuestaria para todos los sectores alcanza los 50.000 millones

de euros. Cabe destacar asimismo la asistencia proporcionada por el mecanismo JASPERS (Joint Assis-

tance to Support Projects in European Regions), participado por la Comisién Europea, el Banco Europeo de

Inversiones y el Banco Europeo para la Reconstruccién y el Desarrollo, que proporciona ayuda técnica a los

paises en la preparacion de los proyectos. 19
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Cuadro 2. Lecciones de las redes transeuropeas: infraestructuras
e integracion

El disefio de ejes prioritarios de inversién (redes) se considera un paso previo
al desarrollo de proyectos. En la Unién Europea el disefio se realiza a nivel
multinacional (Comisién Europea) aunque buscando el consenso con los paises
y agentes econémicos afectados.

Deben definirse claramente los sectores de actuacidn, asi como las caracteris-
ticas que deben tener los proyectos. Las redes transeuropeas abarcan infraes-
tructuras de transporte, energfa y telecomunicaciones.

Deben definirse claramente los objetivos que persiguen los proyectos (en Euro-
pa: cohesién social, eficiencia, sostenibilidad y aumento de beneficios para los
usuarios). También se enfatiza el valor afiadido de los proyectos a nivel agregado
(en la UE, el bienestar social de referencia es el bienestar europeo).

Para recibir financiacién prioritaria y especifica, los proyectos deben ser renta-
bles socialmente (objetivo de eficiencia), debiendo ser evaluados aplicando una
metodologfa armonizada.

La iniciativa europea persigue la promocién de proyectos de interés comdn

que probablemente no se llevarfan a cabo sin esta iniciativa. Se ha disefiado un
mecanismo financiero especifico (Conectar Europa) que promueve los proyectos
que integran las redes definidas. La ayuda financiera prevista contempla subven-
ciones, contratos publicos e instrumentos financieros.

En el caso del transporte se reconoce explicitamente que los mayores proble-
mas afectan a la promocién de los siguientes proyectos: (i) infraestructuras
transfronterizas, (i) cuando existen dificultades de interoperabilidad técnica, y (iii)
cuando se requiere la integracién de modos de transporte diferentes.

Para la energia, uno de los principales problemas es la carencia de intercone-
xiones entre las redes de los distintos paises, tal que ningin Estado Miembro
permanezca aislado ni vea comprometida su seguridad energética.

3.2.1. La evaluacion de proyectos multinacionales en Europa

La Direccién General de Politica Regional y Urbana de la Comisién Euro-

pea utiliza actualmente como manual de referencia la denominada Guide to
Cost-Benefit Analysis of Investment Projects (2014)." Esta guia busca armonizar
la metodologia de evaluacién econdémica de proyectos susceptibles de recibir
financiaciéon del Fondo de Cohesién y del Fondo de Desarrollo Regional. Se
trata de un manual amplio, referido a proyectos de diverso tipo (transporte,
energia, telecomunicaciones, medioambiente, etc.), y especialmente detallado
en lo que se refiere al analisis econémico y financiero. No obstante, aunque
menciona explicitamente el vinculo de los proyectos europeos y las redes
TEN-T, no recoge aportaciones metodoldgicas adicionales para la evaluacion

15 Disponible en http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/studies/pdf/cba_guide.pdf
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de proyectos multinacionales. La tinica referencia existente sobre esta materia
(pag. 69 de la guia) indica que cuando se evalte un proyecto que forme parte
de una red transeuropea, la evaluacién no deberia enfocarse sobre el conjunto
de la red, sino sobre la seccion del proyecto para el cual hay distintas alternati-
vas disponibles.

Por otra parte, la Direccién General de Transportes de la Comision Europea
utiliza como referencia el documento Developing Harmonised European Approa-
ches for Transport Costing and Project Assessment (2006). Esta guia de evalua-
ci6n para inversiones en transporte fue desarrollada en el proyecto europeo de
investigacion HEATCO."” En este caso si hay referencias especificas a los efectos
transfronterizos de estos proyectos y a la necesidad de identificar correctamente
como se localizan los beneficios y costes de estos. Particularmente, como resume
el Cuadro 3, constituye el tinico trabajo en el que pueden encontrarse recomen-
daciones especificas sobre qué valores aplicar para los ahorros de tiempo (Value
of Travel Time Savings, VI'TS) y el coste operativo de los vehiculos.

€0

Finalmente, también en el dmbito institucional de la Union Europea, el Banco
Europeo de Inversiones (BEI) basa su metodologia de evaluacion en el docu-
mento titulado Economic Appraisal of Investment Projects at the EIB (2013),'®
un manual que afecta por igual a todos los sectores en los que se desarrollan
proyectos susceptibles de recibir financiaciéon de la entidad. La metodologia
se centra en el ACB de los proyectos, aunque también se describen otras dos
aproximaciones utilizadas, como el andlisis de coste-efectividad y el analisis
multicriterio. No contiene referencias metodologicas especificas para proyectos
multinacionales, salvo una mencién en un ejemplo de carreteras a corredo-
res transnacionales (ver pag. 181), en el que se indica que en caso de efectos
transfronterizos el area de estudio se define para incorporar traficos domésti-
cos e internacionales. No obstante, en la medida que un corredor (nacional o
transnacional) esta integrado por distintos componentes o proyectos, estos se
analizan independientemente."

No obstante, existe también un documento especifico de esta entidad titulado
Evaluation of cross-border TEN Projects (2006). Se trata de una evaluacion
ex-post de proyectos financiados por el BEI durante el periodo 1995-2004,
que se refieren a partes de las redes TEN-T y TEN-E. La evaluacion llevada a
cabo extiende la evaluaciéon ACB tradicional realizada hasta ese momento,*
para incluir los efectos transfronterizos. Estos efectos se evaliian cuantitativa y

16 Esta afirmacién contrasta con la aproximacién metodoldgica propuesta en esta guia de evaluacién de
proyectos multinacionales. Cuando la evaluacién se concentra en secciones determinadas de una red mas
amplia, lo mds probable es que se siga una aproximacién desde la perspectiva individual de un pais.

17 La gufa esta disponible en la pagina web del proyecto de investigacién HEATCO, en http://www.
transport-research.info/project/developing-harmonised-european-approaches-transport-costing-and-pro-
ject-assessment.

18 Disponible en www.eib.org/infocentre/publications/all/economic-appraisal-of-investment-projects.htm
19 Nuevamente, esta afirmacién contrasta con la aproximacién metodoldgica propuesta en el presente
documento.

20 La cual estd basada en criterios de relevancia, efectividad, eficiencia y sostenibilidad, contrastando con
la aproximacién més reciente planteada en el manual de 2013. 21
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Cuadro 3. Algunas recomendaciones metodoldgicas para evaluar
proyectos multinacionales

La mayor parte del tréfico se
referird a viajes dentro del pafs.

En tal caso el uso del VTTS de ese
pais para todos los viajes puede
ser razonable.

EFECTOS ~ VALORACION DE LOS AHORROS DE TIEMPO

En proyectos en redes TEN-T una
parte significativa de los viajes
puede ser internacional:

= Enlas (probablemente) raras
circunstancias en que se conozca
la nacionalidad del transportista,
deberfa usarse un VTTS consis-
tente con esa nacionalidad.
Cuando sea posible identificar el
origen y destino de los tréficos,
pero no se conozca la naciona-
lidad de los mismos, una opcién
pragmatica es aplicar un VTTS
consistente con el pais de origen
del viaje.

Cuando lo anterior no sea posible
y los tréficos se clasifiquen como
internacionales o domésticos, en-
tonces para el tréfico doméstico
se deberia usar el VTTS del pais
donde se localiza la red, mientras
que para tréficos internacionales
debe usarse el promedio europeo.

La mayor parte del tréfico se referi-
ré a viajes entre paises. En tal caso
el uso de los respectivos valores
de los VTTS para los viajes que se
originen en cada pais puede ser
razonable.

Igual que en el caso anterior de
redes en un Unico pals.

cualitativamente (incluyendo, por ejemplo, entrevistas con expertos), aten-
diendo a los impactos regionales sobre el empleo, la accesibilidad, la eficiencia
de la produccion y la inclusién social. Sin embargo, los autores concluyen que
no existe una aproximacion estandar reconocida para la evaluacion de estos
efectos de integracion y lo limitado de su aproximacion.*!

21

Se plantea asimismo el problema de doble contabilizacién de efectos.



Cuadro 3. Algunas recomendaciones metodoldgicas para evaluar

proyectos multinacionales (cont.)

EFECTOS  COSTE DE LOS VEHICULOS

La mayor parte del tréfico se
referird a viajes dentro del pars.
En tal caso el uso de la metodolo-
gia nacional para todos los viajes
puede ser razonable.

En proyectos en redes TEN-T una
parte significativa de los viajes
puede ser internacional:

= En las (probablemente) raras
circunstancias en que se conozca
la nacionalidad del transportista,
deberfa usarse un valor del coste
de operacién de los vehiculos
consistente con esa nacionalidad.
Cuando sea posible identificar el
origen y destino de los traficos,
pero no se conozca la naciona-
lidad de los mismos, una opcién
pragmatica es aplicar un coste
consistente con el pafs de origen
del viaje.

Cuando lo anterior no sea posible
se deberfa usar el coste operativo
de los vehiculos del pais donde
se localiza la red.

La mayor parte del tréfico se
referird a viajes entre paises.

En tal caso el uso de las respecti-
vas metodologias nacionales para
los viajes que se originan en cada
pais puede ser razonable.

Igual que en el caso anterior de
redes en un Unico pals.

Fuente: HEATCO (2006). Estas recomendaciones se refieren al valor de los ahorros de tiempo (VTTS) y al
coste de operacién de los vehiculos en los tréficos de viajeros y mercancias.

3.2.2. La evaluacion de proyectos multinacionales fuera de Europa

Fuera de Europa la mayoria de los procesos de integracion econémica han
tenido hasta el momento un alcance mds limitado. Esto no ha impedido que
algunas instituciones internacionales dispongan de manuales o guias de refe-
rencia que proporcionen criterios para la evaluacion. Por ejemplo, el Banco
Asiatico de Desarrollo utiliza el procedimiento publicado en Cost-Benefit

€0
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Analysis for Development: a Practical Guide (2013).?* Este manual general es
uno de los pocos que considera explicitamente los efectos transfronterizos de
los proyectos de infraestructura y recomienda que se estime la distribucién de
beneficios netos entre paises participantes. Se sugiere ademds que es necesario
calcular la tasa interna de retorno (TIR) y el valor actual neto (VAN) de cada
proyecto tanto para la region o conjunto de paises afectados, como para cada
uno de ellos a nivel individual, siendo generalmente el VAN regional mayor

o igual que la suma de los VAN nacionales (pag. 306).” Segun lo que indica
dicho manual, la aparicién de tales beneficios se debe a alguno de los siguientes
efectos de la integracion (ver Seccion 2):

1. Atraccién de fondos que no financiarian proyectos a nivel nacional.
2. Aprovechamiento de economias de escala y ganancias de eficiencia.

3. Creacion de efectos externos o bienes ptiblicos regionales que surgen fuera
de los limites de un pais.

Este manual proporciona asimismo varios ejemplos de proyectos de este tipo, y
se refiere a: proyectos de energia, carreteras transfronterizas, circuitos turisticos y
proyectos para la prevencion de propagacion de enfermedades. Adicionalmente,
desde el punto de vista metodologico, realiza un conjunto de recomendaciones
interesantes, entre las que destacan:

1. En el caso de proyectos regionales generadores de ingresos, la evaluacién
deberia comenzar con el analisis financiero, ya que los promotores seran de
los paises participantes y posiblemente también de fuera de la region. Esto
permite ilustrar quién gana y quién pierde con perspectiva financiera.

A continuacion, se debe realizar el analisis social y la distribucién de benefi-
cios y costes sociales para compararlo con el andlisis previo.

2. La conversion de precios de mercado a precios sociales (correccion por pre-
cios sombra) debe atender a las circunstancias del pais especifico. Se senala
que lo mas frecuente es que se apliquen factores de conversion nacionales
para los trabajadores desempleados (en economias con exceso de oferta de
trabajo) y para el tipo de cambio (en economias con tipos de cambio en des-
equilibrio y barreras al comercio). En el caso del factor trabajo se recomienda
distinguir entre inmigrantes y trabajadores locales, teniendo en cuenta su
diferente coste de oportunidad.*

3. Esnecesario usar una moneda comun, generalmente el délar estadouni-
dense. Para la conversion deberia aplicarse el tipo de cambio sombra, esto es,

22 Disponible en www.adb.org/documents/cost-benefit-analysis-development-practical-guide

23 Aunque dicho manual no lo menciona explicitamente, para que un proyecto regional genere beneficios
netos superiores a la suma de los beneficios netos nacionales, el proyecto regional debe definirse como una
opcién distinta (véanse Secciones 4 y 5).

24 Véase Curry y Weiss (2000) para un mayor desarrollo de este tema.
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el que refleje el verdadero coste de oportunidad de los recursos y las distor-
siones al comercio internacional provocadas por aranceles, restricciones, o
subvenciones a las exportaciones e importaciones.

4. Las subvenciones de factores de produccion por parte de un pais (por ejem-
plo, al combustible de los vehiculos) deberian reflejarse en la distribucién de
beneficios y costes, ya que beneficiardn a usuarios nacionales y del otro pais
participante.

5. Latasa de descuento a aplicar puede diferir entre los paises afectados. No
obstante, en la medida que las barreras a los movimientos de capital dis-
minuyan, y los sistemas fiscales se armonicen, se recomienda el uso de una
unica tasa regional.”®

6. La distribucion de impactos deberia distinguir no solo entre grupos de inte-
rés, sino también entre la nacionalidad de los mismos.

Todas estas recomendaciones son el resultado de trabajos previos desarrollados
como documentos de trabajo del Banco, o como documentos conjuntos con el
BID (por ejemplo, Adhikari y Weiss, 2004 y Fujimura y Adhikari, 2010). En este
ultimo trabajo se revisan 26 proyectos de transporte y energia con efectos trans-
fronterizos. Con relacion al transporte se realiza una interesante recomendacion
practica con relacion a la informacion bésica necesaria que deberia estar dispo-
nible para la evaluacion de proyectos de transporte de caracter multinacional:

1. Trafico por tipo de vehiculo, origen y destino.
2. Movimientos de carga por tipo, origen y destino (a través de encuestas).

3. Impacto sobre el comercio recopilando datos de aduanas de serie temporal
para las principales mercancias.

Asimismo, Fujimura y Adhikari, (2010) presentan tablas con distribuciones
estilizadas de beneficios y costes para un proyecto de carretera y una central eléc-
trica transfronterizos. El ejemplo de la central eléctrica se refiere a un proyecto
de energia en el que Laos transmite y vende electricidad a Tailandia a través

del rio Mekong. Este ejemplo se desarrolla con mayor detalle en el Manual del
Banco Asiatico de Desarrollo.

El Banco Interamericano de Desarrollo dispone de su propio Manual de eva-
luacién econémica de proyectos de transporte (2006).”° Este manual incluye una
breve seccion sobre los proyectos multinacionales, los cuales se considera que
persiguen la integracion regional mediante la potenciacion de sus intercambios
comerciales y un mayor aprovechamiento de las economias de escala y aglome-

25 En Campos et al. (2015, 2016) se analiza la factibilidad de esta cuestién, con especial relevancia para
los paises de América Latina y el Caribe.

26 Disponible en https://publications.iadb.org/handle/11319/5169

€0

25


https://publications.iadb.org/handle/11319/5169

IICA DE PROYECTOS

ITEGRACION REGIONAL

EVALUACION SOCIOEC
DE INFRAESTRUCTURA DE |

26

racion. Se plantean los principales problemas que afectan a su financiacién y que
se derivan de una distribucién asimétrica de beneficios y costes. Se advierte, asi-
mismo, de la posible aparicion de incentivos perversos que lleven a la promocion
de proyectos de interés local pero no de interés regional, y sobre la necesidad de
reflexionar con respecto a qué infraestructuras necesita América Latina en su
conjunto.”

En el Banco Mundial existe una larga tradicion en la aplicacién del ACB a los
proyectos de infraestructura y su metodologia - reflejada en el Handbook on
Economic Analysis of Investment Operations (1997)* - requiere siempre una
estimacion del VAN social excepto cuando los beneficios no puedan medirse
en términos monetarios. No obstante, la institucién ha reconocido (Banco
Mundial, 2010) que el numero de proyectos que se evalian aplicando dicha
metodologia ha ido disminuyendo desde la década de 1970 por distintas razo-
nes. Aunque actualmente esta metodologia se encuentra en revision, en ella se
hace mencion explicita a la necesidad de incorporar los efectos transfronteri-
zos de los proyectos siempre que sea posible.

En definitiva, la revisién de los manuales y guias realizada en esta secciéon nos
permite concluir que la mayoria de las instituciones vinculadas con la ejecu-
cion de proyectos de infraestructura con cardcter multinacional consideran
explicitamente los objetivos de integracién econdémica como parte fundamen-
tal de estos proyectos. Sin embargo, salvo algunas excepciones, no se definen
claramente criterios de decision especificos, al igual que sigue faltando en
muchos casos una metodologia propia para medir beneficios y costes de estos
proyectos y repartir sus resultados. A modo de resumen final, el Cuadro 4 enu-
mera algunas de las recomendaciones principales extraidas de esta revision.

27 Ademds del BID, y tal como se menciona en otras secciones de este documento, la iniciativa IRSA ha
mostrado activamente su interés en los proyectos de integracién econdmica en la regién. Sin embargo, en
la mayorfa de los casos no disponen de guias metodoldgicas especificas para la evaluacién de este tipo de
proyectos (véase Carcamo-Diaz y Goddard, 2006).

28 Véase http://siteresources.worldbank.org/INTCDD/Resources/HandbookEA.pdf


http://siteresources.worldbank.org/INTCDD/Resources/HandbookEA.pdf

Cuadro 4. La evaluacién de proyectos multinacionales:

pri

ncipales recomendaciones

La evaluacién debe estimar el VAN financiero y social para los paises individual-
mente y para la regién en su conjunto.

El resultado de la evaluacién debe permitir mostrar la distribucién de beneficios
y costes por grupos y nacionalidades afectadas. Ademads, la distribucién debe
hacerse para el VAN financiero y el VAN social.

Para proceder es necesario poder disponer de datos que faciliten lo anterior. Es
importante identificar la nacionalidad de los traficos (o de la demanda), y en su
defecto el origen y destino de estos.

Para los bienes que no tienen mercado (valor del tiempo, medioambiente y valor
de una vida estadistica), se debe atender a la nacionalidad de los traficos (o de
la demanda), y en su defecto al origen y destino de los mismos.

Es necesario aplicar un precio sombra consistente con la nacionalidad de los
insumos.

Podria ser necesario tener que aplicar tasas de descuento (financiera y social)
distintas segln sea la nacionalidad de los receptores de beneficios y costes.?®

Es necesario utilizar una moneda comun, generalmente el délar estadounidense.

Hay que tener en cuenta el precio sombra de la divisa.

Ademas de proyectos de transporte, energia y telecomunicaciones pueden ser
también relevantes proyectos turfsticos y sanitarios, entre otros posibles.

29 En la actualidad la tasa social de descuento recomendada por el BID es del 12% para todos los paises.

A su vez el Banco Mundial recomienda aplicar una tasa social del 10-12% (véase Campos et al. 2015,

2016).
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DISENO INSTITUCIONAL
Y GRITERIOS DE
SELEGCION DE
PROYECTOS

Los proyectos de inversion en infraestructura de cardcter multinacional
pueden conducir a un mayor grado de integracion de las regiones y paises
afectados, y en ultima instancia, al desarrollo econémico y social de estos. Esto
ocurre — como ya se ha visto - cuando la comunicacion entre paises es mas
fluida y se reducen los obstaculos a los movimientos de personas y mercan-
cias, lo cual permite un mejor aprovechamiento de las ventajas comparativas
inherentes a cada pais y el surgimiento de economias de escala y de aglomera-
cién que conducen a que todos disfruten de precios mas bajos y a una mayor y
mejor provision de bienes y servicios.

Sin embargo, incluso en zonas con un elevado grado de integracion politica
como la Unién Europea o en instituciones internacionales que habitualmente
se enfrentan a este tipo de proyectos, no existen garantias de que todos los
proyectos que potencialmente contengan estos beneficios se lleven a cabo, ni
de que los que finalmente se ejecuten sean siempre los mejores.

Existen notables dificultades para superar los inevitables problemas de coordi-
nacién que se presentan al desarrollar cualquier proyecto que involucre a dos
0 mas paises cuyos intereses nacionales e internacionales pueden ser divergen-
tes. En el caso de muchas infraestructuras de transporte, por ejemplo, solo se
logran economias de escala cuando son suministradas por mas de un pais (con
un tamafo mayor), pero si sus efectos sobre el bienestar social se distribuyen
asimétricamente, entonces es posible que los proyectos se disefien en términos
nacionales, lo cual normalmente reduce sus beneficios e incrementa sus costes.

29
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Pero incluso si el proyecto se formulara en términos multinacionales, seria
necesario explicitar las condiciones de coordinacion bajo las cuales deberia
llevarse a cabo.

Por estas razones, definir las reglas relativas al disefio de los proyectos (;quién
y como debe proponerlos, financiarlos y/o coordinar su ejecucion?) y las
relativas a su aprobacion (;qué criterio(s) debe(n) utilizarse para evaluarlos o
priorizarlos?), constituye un paso fundamental que merece discutirse antes de
cualquier metodologia de evaluacidn, tal como se persigue en esta seccion.

4.1, PROBLEMAS DE COORDINACION Y PROVISION
DE BIENES PUBLICOS REGIONALES

Los proyectos de infraestructura que afectan a dos o mds paises se enmarcan

a su vez en una categoria mas amplia de relaciones internacionales conocida
como provision de bienes publicos regionales (BPR).* En realidad, muchas
infraestructuras solo tienen un caracter limitado de “bien publico” (esto es,
son cuasi-publicos),’ ya que si resulta posible excluir de ellas a ciertos usuarios
(por ejemplo, en las carreteras de peaje) y en ocasiones aparece cierto grado de
rivalidad en el consumo (por ejemplo, cuando hay congestion).

A pesar de ello, los problemas de coordinacién que surgen en su provision
inicial por parte de varios paises son comunes con otros BPR y estan asociados
a los incentivos que existen para que aparezca el free riding, lo cual dependera
de la capacidad de cada pais participante para apropiarse de los beneficios de
su propia contribucién. Sandler (2001) identifica tres formas posibles de provi-
sién de estas infraestructuras multinacionales:

1. Determinada por el enlace mds débil (weakest link), segun la cual la contri-
bucioén del pais con peor posicion relativa condiciona la oferta efectiva del
bien publico. Por ejemplo, la construccién de un puente o de una carretera
de capacidad limitada obstaculiza a todo un sistema de transporte regio-
nal. En este caso, el problema principal no es la aparicion de free riding (ya
que todos se perjudican si el proyecto no se lleva a cabo), sino decidir cual
debe ser la contribucion de cada pais para evitar esta situacion teniendo en
cuenta la capacidad de negociacién de cada uno.

30 Las principales caracteristicas de estos bienes publicos regionales, asi como muchas de las conside-
raciones que deben hacerse en su provisién y suministro han sido ampliamente discutidas en la literatura
econdémica. En la monografia de Estevadeordal et al. (2003) se analizan con detalle todos estos elementos y
se proporcionan ejemplos concretos para América Latina y el Caribe.

31 En oposicién alos bienes privados (y sin que estos adjetivos tengan que ver en este caso con la
propiedad o titularidad juridica de los mismos), los bienes publicos se caracterizan por dos propiedades: (i)
no-rivalidad en el consumo (una vez producida una determinada cantidad del bien o servicio esta puede ser
consumida simultaneamente por cada miembro del colectivo social sin disminuir la cantidad disponible para
los demas) y (ii) no-exclusién (generalmente, no puede excluirse del consumo a aquellos individuos que no
paguen por €l, lo cual genera el problema del polizén o free riding).



2. Condicionada por el mejor enlace (best shot), donde el pais con mejor posi-
cidn relativa (en infraestructuras) es el que tiene mayores incentivos para la
provision del bien publico, pero el resultado efectivo de este depende de su
aceptacion por el otro pais. El problema radica, en este caso, en determinar
qué parte de los beneficios esta dispuesto un pais a compartir con otro. Esta
situacion aparece, por ejemplo, al elegir la ubicacién de un puerto regional:
el lugar donde se ubique es el que recibe los mayores beneficios, aunque
estos deberan compartirse (en forma de buenos servicios y precios) con
otros paises que sean origen o destino de los traficos maritimos.

0

3. Determinada en promedio (weighted provision), donde no existe un pais
dominante y las contribuciones de cada uno - y los incentivos a participar
o no - deben verse como una suma ponderada de esfuerzos. Un ejemplo
de este caso serian las conexiones aéreas regionales. La eficiencia global de
la red (por ejemplo, en caso de retrasos) depende de todos los aeropuertos,
aunque el peso relativo de cada uno de ellos puede ser muy diferente.

Las divergencias en los incentivos a la participacion en proyectos de infraes-
tructura multinacionales que se derivan de estas tres formas de provision

de los bienes publicos regionales pueden identificarse claramente como los
resultados de un tipo especial de juego de coordinacién denominado “la caza
del ciervo” (stag hunt game), que describe un conflicto entre cooperacion y
riesgo.” Asi, cuando dos paises, A y B, deben decidir simultdneamente sobre
construir una infraestructura transfronteriza socialmente deseable, ambos
estan mejor si lo hacen cooperando, porque si lo hacen por separado o en
diferentes momentos del tiempo, el pais que decide invertir en solitario obtiene
peores resultados (ya que este habria comprometido sus recursos en una
infraestructura poco operativa).

Cuadro 5. La inversion en infraestructura multinacional como un juego

de coordinacién
PAiS B

Invertir No invertir
Invertir (4,4) (-2,2)
No invertir (2,-2) ©,0)

Fuente: Elaboracién propia.

32 Véase Carcamo-Diaz y Goddard (2006), para un desarrollo de este tipo de juegos en la provisién de
bienes publicos regionales. Un andlisis detallado también se encuentra en Estevadeordal et al. (2003) y,
particularmente, en Laffont y Martimort (2005), desde un punto de vista tedrico. k1|
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Los beneficios netos de esta situacion, resumidos numéricamente en un ejem-
plo en el Cuadro 5, muestran que siempre existen dos posibles equilibrios, aun-
que con distintas implicaciones desde el punto de vista del bienestar social: la
solucion cooperativa (Invertir, Invertir) es la que proporciona los mayores pagos
(payoff dominance), sin embargo, la solucion de “no hacer nada” (No invertir, No
invertir), es la menos arriesgada para evitar las pérdidas (risk dominance).

Resulta facil entender que obtener uno u otro equilibrio dependera de las carac-
teristicas de los jugadores (condiciones de partida) y de la forma en que se eje-
cuta el juego (reglas de disefio institucional). Las asimetrias entre un pais y otro
en materia de dotacién de recursos y preferencias sociales, pueden conducir a
un suministro subdptimo de la infraestructura o a que esta se vea condicionada
por uno u otro pais (haciendo que la provision del bien publico se vea determi-
nada por el enlace mads débil o por el mejor enlace).

Poco puede hacerse por modificar estas diferencias entre paises, siendo esto lo
que explica - en tltima instancia - la paradoja de que proyectos multinaciona-
les socialmente rentables desde un punto de vista regional no se puedan llevar

a cabo por conflictos de intereses nacionales. La solucién pasa por el diseio del
juego y el establecimiento de mecanismos de coordinacién que minimicen los
conflictos. Uno de los mas sencillos consiste en otorgar un papel en el proceso a
un tercer jugador, una organizacién coordinadora que facilite un mecanismo de
decision colectiva sobre el proyecto, contribuyendo, en su caso, a la financiacién
del mismo como incentivo tltimo a su realizacion.

4. EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES MULTINACIONALES

El caracter cuasi-publico de las infraestructuras multinacionales no solo con-
duce a distorsiones en términos de si el proyecto se va a emprender o no, sino
incluso sobre la cuantia de los resultados y el impacto final sobre el bienestar
social. Para solventar estas limitaciones asociadas a conflictos de intereses, una
organizacion neutral externa (en forma de banco multilateral, comisién binacio-
nal, o incluso una institucion politica, como la que conforma la Unién Europea)
puede desempeifiar un papel muy importante que contribuya a extraer del juego
la mejor solucién posible. El problema se transforma entonces en determinar
qué funciones debe asumir esta institucion.

En primer lugar y como minimo, debe desempeiar un rol de coordinador o
arbitro inicial de todo el proceso. En la mayoria de los casos, la fuente princi-
pal de las dificultades para lograr un acuerdo de provision de bienes publicos
regionales entre dos paises, suele ser una deficiente informacién sobre los costes
y beneficios de los proyectos en ausencia de esquemas claros para distribuir

sus resultados, lo cual puede generar cierto grado de oposicion politica o social
(Beato et al., 2003). Esta situacion se presenta a menudo cuando una infraes-
tructura (por ejemplo, una carretera o un gaseoducto) atraviesa dos o mas pai-
ses. Es muy posible que uno de los paises afectados perciba que debe soportar



una parte proporcionalmente mayor de los costes (de construccion, de mante-
nimiento o de impacto ambiental) que de los beneficios (que podrian concen-
trarse en los origenes y destinos finales, especialmente si los traficos o flujos son
asimétricos). Tal percepcion puede ser erronea, o estar incompleta por falta de
una perspectiva mas global, por lo que el rol del organismo externo debe ser
recopilar, clasificar, analizar y distribuir entre los afectados toda la informacién
sobre el proyecto, identificando claramente los beneficios asociados adicional-
mente a los procesos de integracion regional.

No existe una unica manera de definir la forma concreta en la que se debe rea-
lizar esta coordinaciéon. Gémez-Ibafnez y Strong (2003) sugieren dos modelos
principales, con diferentes implicaciones desde el punto de vista de como se
proponen los proyectos, como se financian y como se evaltan:

1.

Un sistema “de arriba hacia abajo” (top-down) similar al que fue descrito
para la Unién Europea en el caso de las redes transnacionales (véase
Seccién 3), o al que persigue idealmente la iniciativa IIRSA en América
Latina. En este modelo generalmente el organismo coordinador es el
encargado de establecer cuales son los corredores o ejes prioritarios, asi
como las caracteristicas que deben cumplir los proyectos y, a continuacién,
los paises participantes proponen proyectos compatibles con estas reglas.
Este sistema otorga al coordinador la funcién de planificacién estratégica,
reemplazando o complementando esfuerzos de planificacion por parte

de paises individuales. Es un enfoque centralizado que requiere grandes
esfuerzos para resolver los problemas de coordinacion en la fase de disefio
institucional, antes de la ejecucion efectiva de los proyectos, haciendo que
esta tltima se ejecute de forma casi “automatica” una vez que las reglas
estan bien definidas;

Un sistema “de abajo hacia arriba” (bottom-up) en el que la responsabilidad
inicial en el disefio de los proyectos se mantiene en los paises interesados,
siendo estos los que buscarian apoyo (y financiacidon) por parte de organis-
mos externos con el fin de superar los conflictos asociados a sus problemas
de coordinacion. Este papel, también lo desempenia la iniciativa IIRSA,
que actia generalmente como un foro general para proporcionar apoyo
durante la etapa de disefio de proyectos (aunque en algunas ocasiones ha
participado adicionalmente en la supervision de los mismos). También

es utilizado cominmente por las organizaciones nacionales que promue-
ven el comercio, por la Facilidad para la Preparacion de Proyectos creada
por el BID para las iniciativas regionales, o incluso los diferentes fondos

de cooperacion técnica no reembolsables creados por el BID para apoyar
el desarrollo de proyectos de integracion regional. De modo similar, los
programas de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Comercial
(véase www.ustda.gov), se han diselado de manera que ayuden a identi-
ficar y dar apoyo inicial a través de estudios de factibilidad con un grado
mayor o menor de detalle y alcance que el proyecto final. La financiacién
proporcionada esta dirigida a llevar los proyectos al estadio de presenta-
cién y no a financiarlos.
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En la practica, ninguno de los dos sistemas suele imponerse de manera pura,

ya que ambos modelos para organizar el rol de coordinador de la institucién
externa encargada de resolver los problemas de coordinacién asociados a los
proyectos multinacionales tienen ventajas y desventajas. El sistema de “arriba
hacia abajo” conduce a reglas mas claras y estables, pero requiere un mayor
grado de compromiso por parte de los participantes, lo cual hace que no sea
factible en algunas regiones. Ademds, no esta exento de posible manipulacion
estratégica de dichas reglas, las cuales pueden contener — de manera implicita

y por intereses politicos y econémicos — sesgos o incentivos perversos que dis-
torsionen la seleccion de los proyectos. El sistema de “abajo hacia arriba” resulta
mas facil de implementar, pero de nuevo, en ausencia o debilidad de tales reglas
de seleccidn, no garantiza que la eleccion final sea socialmente 6ptima.

Una manera de solventar algunas de estas limitaciones de la institucién
externa encargada de coordinar los proyectos consiste en asignarle un
segundo rol, el de financiador. La financiacion (total o parcial) por parte de
un tercero actia como un poderoso mecanismo para facilitar acuerdos entre
los paises, especialmente en el caso de proyectos con resultados asimétricos.

En principio, podria considerarse que la provision de infraestructuras mul-
tinacionales deberia ser realizada por las autoridades de cada pais afectado
en proporcion a las ganancias netas que cada uno esperaria obtener de las
mismas. La recuperacién de dichas inversiones se realizaria entonces a través
de los mecanismos habituales de mercado (mediante precios o peajes, que
reflejarian las preferencias de los usuarios y los costes de las empresas, com-
plementdandose, en su caso, con impuestos y subvenciones). Sin embargo, el
cardcter de bien publico o cuasi-publico de estas inversiones y la incapacidad
para identificar posibles efectos de la integracion regional dificulta notable-
mente esta solucion.”

De hecho, tanto las limitaciones juridicas existentes para fijar precios o cobrar
impuestos transnacionales, como las propias restricciones financieras de

los paises participantes favorecen que la financiacion de las infraestructuras
multinacionales, mas alld de los meros estudios de viabilidad, se aborde gene-
ralmente a través del modelo “de arriba hacia abajo”, basado en un sistema

de asignacion de fondos - en condiciones de mercado favorables — por parte
del organismo externo que tenga en cuenta las caracteristicas generales del
proyecto (en el marco de prioridad establecido previamente) y las condiciones
financieras de cada pais.

El principal riesgo que se asume con este modelo de financiacion es que la
planificacién estratégica centralizada pueda distorsionar la eficiencia. Cuando
se asigna — por ejemplo — una cantidad fija de fondos a un pais, una regién o
un sector econoémico y la reasignacion posterior de los mismos es dificil, se
generan incentivos para presentar proyectos bajo el apremio de que “si no, los

33 También puede existir provision privada (a través de concesiones temporales o privatizaciones perma-
nentes). Tal caso requiere mecanismos de supervision adecuados (Estache y Wren-Lewis, 2012).



fondos se pierden”, haciendo que la calidad media de los mismos disminuya,
que su contribucién al proceso de integracion no sea la mas adecuada, o se
omitan alternativas socialmente mds deseables. Si ademas en la evaluacion
de los proyectos se permite participar (total o parcialmente) a los paises —
incluso aunque exista un procedimiento o metodologia homogénea aplicable
a todos los proyectos - las posibilidades de distorsiéon podrian aumentar. Los
procedimientos de vigilancia y control pueden reducir este riesgo, pero difi-
cilmente pueden revertir el dafio ex post si el proyecto ya ha sido ejecutado.

Es por ello, por lo que el tercer rol de la institucion externa es el de evalua-
dor, una funcién que puede ejercerse de manera conjunta a las dos anteriores
(coordinador y financiador), pero también de forma separada, generando
simplemente un conjunto de reglas y criterios para garantizar que los pro-
yectos que se ejecuten sean efectivamente aquellos que socialmente deban
hacerse. En ambos casos se trata de la funcién mas importante para determi-
nar cudl es la “cartera 6ptima” de proyectos y su orden de prioridad cuando
los recursos disponibles son escasos y tienen elevados costes de oportunidad,
por lo que los criterios por los que se desarrolla se abordan con mayor detalle
a continuacion.

0

4.3. CRITERIOS DE SELECCION Y PRIORIZACION PARA
PROYECTOS MULTINACIONALES

El establecimiento de criterios para decidir si un proyecto de inversién en
infraestructura de caracter multinacional debe ejecutarse parte de la premisa
de que dicho proyecto ha sido previamente definido a iniciativa de los paises
interesados (a través de un modelo de “abajo hacia arriba”), o bien cumple
las condiciones y requisitos para ser incluido en una red o eje prioritario de
actuacion establecido en un sistema de “arriba hacia abajo”. En cualquiera de
los dos casos el proyecto debe someterse a un proceso de evaluacion desti-
nado a identificar y medir su contribucién al bienestar de la sociedad, enten-
dida en este caso para el conjunto de los paises involucrados.

Para minimizar los problemas asociados al juego de coordinacién que se
plantea en este contexto y evitar también en lo posible los sesgos que pueden
surgir al participar una organizacion externa con los roles de coordinador
y/o financiador, es conveniente que esta valoracién sea subdividida en dos
etapas: una previa o de preseleccion, que verifique la adecuacion y consisten-
cia del proyecto con los objetivos generales del proceso de integracién, y una
segunda, de valoraciéon monetaria del bienestar, que podria ser acomparnada
ademads por otros criterios cuando, por razones de equidad, se considere
necesario.
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431. La relevancia de la preseleccion de los proyectos (elegibilidad)

La preseleccion constituye una fase fundamental en las infraestructuras mul-
tinacionales, debido a la mayor complejidad estratégica de las reglas a las que
estas estan sometidas. Sin embargo, las reglas de elegibilidad — que se concretan
en criterios simples y de facil aplicaciéon — no persiguen identificar a los mejores
proyectos, sino eliminar a aquellos que compiten por los mismos fondos, pero
no cumplen los objetivos generales que las partes han definido como solucién
institucional a su problema de coordinacién. Una vez que se hayan filtrado los
proyectos compatibles, podran tenerse en cuenta consideraciones que no estén
plenamente reflejadas en los criterios de preseleccion y hacer la eleccién final.

De acuerdo con Gémez-Ibanez y Strong (2003), el proceso de preseleccion se
fundamenta siempre en un compromiso sobre cudles son los objetivos generales
por alcanzar, en el que la institucion externa ejerce su rol clave como coordi-
nador. El compromiso debe estar precedido de un ajuste de expectativas sobre
lo que es factible o no hacer, por lo que debe abarcar acuerdos sobre la cuan-

tia de los fondos disponibles, sobre los criterios para la asignacion relativa de
dichos fondos entre los distintos tipos de proyectos, regiones o paises, y sobre
las condiciones especificas de financiacion en cada caso. Sin ello, el proceso de
preseleccion simplemente fracasard y se convertira en la plataforma inapropiada
para definir problemas no resueltos.

Estas “reglas de juego” pueden concretarse en diferentes condiciones para la
preseleccion de proyectos. La Figura 4 presenta, de forma resumida, tres de

los criterios principales — contribucién a la integracién regional, contribucién
al desarrollo econdmico y social y rentabilidad social/rentabilidad financiera
(o privada) — que deberian tenerse en cuenta como minimo en los proyectos
multinacionales, cuya principal caracteristica y diferencia con respecto a los
proyectos estrictamente nacionales seria precisamente la inclusion del primero
de estos criterios.

Figura 4. Principales criterios de preseleccién para proyectos
multinacionales

Contribucion al Rentabilidad social

Contribucioén a la ..
desarrollo econémico

y social

VvS.
rentabilidad financiera

integracion regional

1- Cuantificacién 1- Indices de desarrollo 1- Evaluacién socio-

del impacto regional econémico y social econdémica preliminar

2- Ndmero de paises 2- Grado de compromiso 2- Grado de compromiso
afectados institucional financiero

Fuente: Elaboracién propia a partir de Gémez-lbéfiez y Strong (2003).



Es por ello por lo que la contribucién a la integracion regional se considera el
primer criterio de preseleccion o elegibilidad. Uno de los retos mas grandes a
los que se enfrenta una institucion financiadora de proyectos multinacionales es
separar aquellos cuya contribucién al proceso de integracion no sea suficiente o
sea inadecuada. No se trata de una tarea sencilla, porque muchos grandes pro-
yectos de infraestructura son, hasta cierto punto, intrarregionales. Por ejemplo,
una carretera en el interior de un pais puede ser utilizada principalmente para
el trafico doméstico de viajeros y mercancias, pero también puede recibir trafico
internacional. Incluso si solo involucrara trafico doméstico, cualquier obra de
mejoramiento de la via podria beneficiar a la region globalmente, debido a los
efectos de red de estas infraestructuras de transporte.

Una primera forma de dilucidar si el proyecto contribuye a la integracién
regional es desagregar los traficos por nacionalidad de los viajeros o de los
propietarios de las mercancias, descartando proyectos donde los flujos interna-
cionales sean pequeiios en relacion con los domésticos. Sin embargo, mientras
que la participacion relativa de trafico intrarregional es una medicién intuiti-
vamente atractiva, también puede resultar engafosa, ya que algunas infraes-
tructuras que soportan elevados niveles de trafico intrarregional no presentan
problemas especiales de coordinacion. Por ejemplo, las mejoras fisicas a un
aeropuerto no suelen exigir la estrecha cooperacion o el apoyo financiero de
otros paises, incluso en el caso de que ese aeropuerto sea utilizado intensiva-
mente por lineas aéreas internacionales.

De forma complementaria, una segunda forma de discriminar si un proyecto
contribuye o no a la integracion regional consiste en considerar a cudntos paises
afecta y cuantos lo apoyan. Con este requerimiento se pretende favorecer a
aquellos proyectos que conlleven elevados voliimenes de trafico intrarregional,
pero que no requieran una estrecha cooperacion internacional, asi como ayudar
a identificar proyectos que transportan niveles modestos de trafico intrarre-
gional pero que constituyen vehiculos de integracién importantes (como, por
ejemplo, algunas autopistas). El apoyo de mds de un pais también es deseable
porque la cooperacion es fundamental para el éxito definitivo del proyecto.

Con relacién al prerrequisito de contribuir al desarrollo econdémico y social

de los paises afectados, esta es logicamente una condicién exigible a todo tipo
de proyectos. Lo que varia en los proyectos multinacionales es que la sociedad
a la que se refiere esta contribucion trasciende las fronteras nacionales, por lo
que a menudo se concreta en conceder prioridad a paises o regiones menos
desarrolladas. Para preseleccionar estos proyectos pueden utilizarse los indices
de riqueza y desarrollo per cdpita habituales — preferiblemente desagregados a
nivel regional o municipal - y compararlos entre proyectos. Igualmente, este
tipo de indices pueden completarse con medidas sobre sostenibilidad, accesibi-
lidad, inclusién social, igualdad de género, seguridad u otras variables sociales
que permitan conocer la situacion relativa de unas zonas frente a otras.

Por otra parte, el grado de compromiso o apoyo por dos o més paises que se
exigia con respecto a la contribucién a la integracién econémica deberia ahora
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exigirse también a nivel individual de cada pais con relacion a los cambios
econdmicos y sociales necesarios para llevar a cabo el proyecto, solicitandoles al
menos un listado de medidas o compromisos concretos de politica econdémica y
social que - en relacién con el proyecto — estiman que deberfan llevarse a cabo.

Finalmente, y como tercer criterio de preseleccion, deberia disponerse de
alguna medida preliminar de la rentabilidad privada y social de los proyectos
multinacionales, a través de una evaluacion socioecondmica preliminar que
incluyera estimaciones generales de los principales costes y beneficios privados
y sociales. Este prerrequisito no pretende, como es légico, sustituir a la evalua-
cion que se desarrolla en la etapa siguiente, sino discriminar entre proyectos
que se encuentren en distintas etapas de desarrollo y que cuenten con diversas
cantidades de informacidn sobre costes y beneficios. Parece razonable pedir

a los solicitantes estudios de factibilidad con el fin de hacer una evaluacién
preliminar o tentativa de los rendimientos privados esperados del proyecto, asi
como de sus impactos ambientales y remedios correspondientes. En la medida
de lo posible, estas estimaciones ya deberian hacerse teniendo en cuenta los
efectos de la integracion en todos los paises afectados positiva o negativamente
por el proyecto, si bien este analisis puede efectuarse posteriormente.

Puede ser ttil en esta etapa comenzar a separar los beneficios privados y socia-
les por pais con el fin de obtener alguna indicacion adicional de la contribu-
cion del proyecto a la integracion regional y ayudar en la negociacion sobre

el reparto de las responsabilidades financieras y de otra naturaleza entre los
paises involucrados. Sin embargo, tampoco debe darse un peso excesivo a esta
separacion, ya que dichos beneficios se mediran con detalle més adelante.

Al mismo tiempo que la rentabilidad social, la rentabilidad estrictamente pri-
vada (es decir, la que obtiene el agente econdmico que invierte) también puede
utilizarse como un criterio de preseleccion. Esto se debe a que existe general-
mente una fuerte competencia por los fondos de inversion disponibles de los
organismos externos y a que estos no deberian provocar un “efecto expulsiéon”
de la inversién privada cuando esta sea factible, sino centrarse preferible-
mente en proyectos socialmente deseables con menor interés para el inversor
privado. Uno de los métodos tradicionales para aplicar este criterio es requerir
que la financiacién externa reciba fondos de contrapartida por parte de los
paises involucrados. Este requisito también desincentiva a los patrocinadores

a presentar proyectos que no generen beneficios privados sustanciales, aunque
debe procurarse que tampoco los disuadan de presentar proyectos socialmente
rentables que no puedan afrontar en solitario.

En resumen, si los criterios de preseleccion son los adecuados, deben conse-
guir que los proyectos multinacionales que los superen sean compatibles con
los principales objetivos asociados a todo proceso de integracién econémica,
que merezcan ser considerados para financiacion en razén a su contribucion al
desarrollo econémico y social y que garanticen un nivel de rentabilidad social
suficiente sin desplazar a la inversion privada cuando esta pueda llevarlos a
cabo. Todos estos elementos se relacionan con la idea de la eficiencia econé-



mica a la hora de asignar los recursos, constituyéndose esta una vez mas en el
principal criterio a utilizar en los proyectos multinacionales.*

43.2. La eficiencia economica como criterio principal de seleccion

La evaluacién socioecondmica de un proyecto ayuda a adoptar decisiones
sobre el mismo a partir de la comparacion entre los beneficios y costes que
dicho proyecto genera a lo largo del tiempo en comparacién con una situacion
de partida. Cuando estas decisiones se formulan desde el punto de vista de la
sociedad en su conjunto — una vez que esta ha sido definida adecuadamente —
la comparacion temporal debe incluir los beneficios y costes sociales de todos
los agentes involucrados, dando lugar al VAN social o, alternativamente, a la
TIR social que proporciona el proyecto.

0

Cuando las decisiones se plantean unicamente desde el punto de vista finan-
ciero, lo relevante suelen ser solo los ingresos y costes que genere el mismo
estrictamente para el agente econémico que invierte, considerandose entonces
el valor actual neto financiero (VAN financiero) y la tasa interna de retorno
financiero (TIR financiera). Si representamos por ASW los cambios que se
producen como consecuencia de un proyecto sobre el bienestar social (social
welfare) y por APB los que afectan inicamente a los beneficios netos de los
inversores (private benefits), las definiciones anteriores darian lugar, respecti-
vamente, a las conocidas expresiones:

r ASW r APB
VAN = 7 VAN, = = .
social Zt:O (1+7')r ﬁnuncxem Z;:a (1 +r)t

donde t es cada uno de los periodos en los que se subdivide el proyecto cuya
duracion total sea T (aflos), y r seria la tasa anual de descuento (social y
financiera, respectivamente). Logicamente, ambas aproximaciones abordan
cuestiones distintas, aunque vinculadas entre si.** La evaluacion socioecond-
mica intenta responder a la pregunta de si el proyecto debe realizarse tomando
como referencia su contribucion al bienestar social y partiendo de la necesidad
de asignar los recursos de la sociedad de la mejor manera posible. La evalua-
cién financiera (que puede asimilarse a la que realizaria un inversor privado)
se relaciona con la viabilidad del proyecto y con su capacidad para generar
ingresos que permitan cubrir sus costes, por lo que implicitamente se esta
preguntando si es posible la participacion privada.

La respuesta a esta segunda cuestion resulta fundamental para determinar el
grado de interés y las formas de participacion de los agentes privados intere-
sados en el proyecto, cuyas decisiones se asumen guiadas por el objetivo de

34 Entodo caso, y con referencia a la operativa del Banco Interamericano de Desarrollo, las fases descri-
tas en esta seccién podrian implementarse dentro de su ciclo de proyectos, particularmente en la fase de
preparacién de estos.

35 Los conceptos de VAN financiero y social se definen y discuten ampliamente en los manuales de cos-
te-beneficio. Para la evaluacién de proyectos en el BID, véase por ejemplo De Rus et al. (2006). 39
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obtener el maximo beneficio (privado) posible. No obstante, la evaluacion finan-
ciera es también crucial para conocer las posibles implicaciones del proyecto
sobre las finanzas publicas y el efecto que este podria tener sobre otros proyectos
a financiar por un pais.

Tal y como se refleja en la Figura 5, la seleccién de proyectos nacionales se realiza
habitualmente a partir de una combinacién de ambos criterios que da lugar a
tres casos.

1. Cuando el VAN social y el financiero son positivos el proyecto debe aceptarse
(suponiendo que se trata de la mejor opcidn entre las alternativas factibles),
ya que no solo incrementa el bienestar de la sociedad, sino que ademas
genera fondos suficientes como para hacer rentable una posible participaciéon
del sector privado en el mismo, o no requerir desembolsos adicionales por
parte del pais.

2. Por el contrario, un proyecto cuyo VAN social sea negativo no deberia lle-
varse a cabo en las condiciones planteadas, ya que la suma actualizada de sus
beneficios sociales no resulta suficiente para compensar la suma descontada
de sus costes sociales, independientemente del signo del VAN financiero.

3. Finalmente, cuando un proyecto es socialmente deseable (VAN social
positivo) pero no genera fondos suficientes para atraer al sector privado
(VAN financiero negativo), la sociedad debe llevarlo a cabo solo si no existen
restricciones presupuestarias relevantes por parte del gobierno, o existen
mecanismos de compensacion adecuados. En el caso de que existieran tales
restricciones, la sociedad podria tener que rechazar este tipo de proyectos,
por lo que se aconseja su revision, intentando reformularlo (incluso aplazan-
dolo) hasta que aumenten sus beneficios o disminuyan sus costes.

Los tres casos anteriores corresponden a situaciones en las cuales el calculo de
los valores actuales puede realizarse con relativa certidumbre y los proyectos
afectan a un solo pais.* Cuando la decision se refiere a un proyecto multina-
cional, los criterios de la Figura 5 deben ser adaptados para tener en cuenta los
posibles impactos sobre la integracion regional.

Asi, considérese de nuevo el caso de una posible inversion en infraestructura que
afecta a dos paises, A y B (por ejemplo, una carretera transfronteriza). En princi-
pio, cada uno de ellos podria ejecutar sus mejores opciones de proyecto desde el
punto de vista individual (opcion X, y opcion X, respectivamente), y evaluarlas
también por separado a través de los correspondientes valores actuales sociales
individuales, VAN X+ y VAN %*, calculados a partir de los cambios en bienestar
social (ASW) tal como fue definido anteriormente y llegando a conclusiones
similares a las descritas en los casos de la figura anterior.

36 De manera alternativa, la decisién sobre los proyectos puede realizarse en términos de las tasas
internas de retorno minimas que deben exigirse a los proyectos para ser aceptados. Cuando los flujos de
beneficios y costes (privados y sociales) estéan sometidos a incertidumbre, la decisién suele tener en cuenta
ademas la distribucién de probabilidad del VAN o TIR resultante (De Rus et a, 2010).



Figura 5. Criterios de seleccién de proyectos nacionales

VAN SOCIAL
positivo

Aceptar
el proyecto
VAN FINANCIERO VAN FINANCIERO
negativo | positivo

Rechazar
el proyecto

!

VAN SOCIAL
negativo

Fuente: Adaptado de De Rus et al. (2010).

Sin embargo, ahora también resulta posible calcular un valor actual social inte-
grado sobre la mejor opcién conjunta (opcién Z), VAN% = VAN” + VAN %,
que parte de la premisa de que el proyecto no solo afecta a los paises por
separado, sino a la region en su conjunto y donde VAN% y VAN, se refieren
a la parte del valor actual que el proyecto Z aporta a cada pais. Notese que este
nuevo proyecto difiere de los mejores proyectos desde la perspectiva individual
por los efectos de la integracion regional (opciones X, y X,).”” A partir de esta
sencilla notacidn resulta posible enunciar las condiciones que deben cumplirse
para que un proyecto multinacional pueda ser llevado a cabo.

+ Condicién 1. VAN% > VAN %++ VAN . El proyecto multinacional - u
opcion Z evaluado de forma integrada — debe suponer una contribucién
relevante al proceso de integraciéon econémica. Normalmente esta condi-
cion se deriva de los propios criterios de preseleccion establecidos ante-
riormente, que deberian haber conducido a no aceptar para su evaluacion
aquellos proyectos donde VAN% =~ < VAN ¥4+ VAN ¥».

A+B

+ Condicion 2. VAN% = >0 .El proyecto multinacional - evaluado de
forma integrada — debe suponer una contribucion relevante al bienestar
social (de los paises A y B). Este requisito es equivalente a la exigencia

de un VAN social positivo establecido en la Figura 5, y deberia llevar a
rechazar aquellos proyectos donde VANZ = <0 . Noétese que esto ultimo
no significa necesariamente que el proyecto no aumente el beneficio social

37 Ladiscusién sobre la composicién del bienestar social y las caracteristicas de los proyectos individuales
e integrados se aborda con més detalle en la Seccién 5.
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neto de uno de los dos paises, sino que dicho beneficio (desde la perspec-
tiva regional) es insuficiente para compensar al otro. Esta idea obliga a
matizar esta segunda condicién distinguiendo dos casos:

Condicién 2.A. Cuando VAN >0 ,pero VAN% > VANZ ,se
produce una situacion en la que el proyecto es socialmente beneficioso
pero su aceptabilidad estara condicionada necesariamente a la incorpo-
racion al mismo de criterios con los que el pais que obtiene mejor resul-
tado (A) compense al otro (B). Dado que VANZ , > VAN X4+ VAN X»
(por la Condicidn 1), en principio el acuerdo podria ser factible,
aunque mas dificil de llevar a cabo cuanto menor sea VANZ,y espe-
cialmente si es negativo.

Condicion 2.B. Cuando VANZ >0 yademéds VAN =~ VAN,
se produce la situacién mas favorable: el proyecto es socialmente
deseable desde un punto de vista agregado y sus beneficios se reparten
de manera similar entre los participantes. En este caso, no solo debe
aceptarse, sino que probablemente no resultara necesario establecer

mecanismos de compensacion.*®

Cuadro 6. Criterios de seleccién de proyectos multinacionales

VANZ > VANZ VANZ =~ VANZ

Aceptar el proyecto
VAN% . >0 Incluir criterios de Aceptar el proyecto
compensacion

No aceptar el proyecto desde el punto de vista de la
VAN% . <0 integracion

Valorar si el proyecto debe ejecutarse individualmente

Fuente: Elaboracién propia. Se considera que los proyectos cumplen la Condicién 1.

El Cuadro 6, presenta, a modo de resumen, estos resultados. Como es légico,
y a partir de las premisas de la Figura 5, al andlisis anterior en términos del
VAN social deberian incorporarse las mismas consideraciones sobre la posible
financiacién privada realizadas con relacion a los posibles signos del VAN

38 En algunos casos, la compensacién puede ser necesaria si el reparto de beneficios por paises asociado
ala opcién Z es muy diferente al que estos tendrian con las opciones X, y X.. En todo caso, nétese que
estas condiciones no predeterminan cudles deben ser los criterios de compensacién: inicamente muestran
el procedimiento que facilita su célculo, tal como se ilustrard con més detalle en el ejemplo numérico pre-
sentado en la Seccién 7.



financiero. Asimismo, cuando las limitaciones en la informacion asi lo aconse-
jen, también deberia afiadirse el analisis de la incertidumbre.

Finalmente, es necesario tener en cuenta que el calculo de los valores actuales
social y financiero debe resultar homogéneo a efectos de comparacion, tanto
cuando se realiza de forma integrada (VAN > 0), como en su aproximacion
individual (VAN # , VAN *#). Ello no implica unicamente utilizar la misma
metodologia, descrita con mayor detalle en la Seccién 5, sino también usar
unidades de medida comparables (los célculos deben referirse a la misma
moneda y al mismo horizonte temporal) y factores de conversion (precios
sombra) basados en los mismos criterios subyacentes. Igualmente, con relacién
a la tasa de descuento, deberia elegirse la misma, o posiblemente, un promedio
de las usadas en cada pais o una impuesta exdégenamente, aunque ello pueda
conllevar algun tipo de distorsion al representar preferencias intertemporales o
costes de capital diferentes (Campos et al., 2015, 2016).

0

433, Criterios adicionales de seleccion: el analisis multicriterio
y la eficiencia

Al igual que ocurre en el ACB tradicional de proyectos con efectos nacio-
nales, el criterio de eficiencia puede resultar en ocasiones insuficiente para
discriminar entre distintas opciones de inversion cuando estas tienen ademas
caracter multinacional. Aunque los diferentes manuales y guias existentes en
la actualidad no contienen mas que algunas consideraciones generales sobre
esta cuestion, Tsamboulas (2007) subraya la necesidad practica de disponer
de herramientas adicionales de seleccion y priorizaciéon cuando los valores del
ACB no son concluyentes o los recursos son escasos. Tales herramientas deben
partir de una adecuada identificacién de los proyectos (preseleccionados), de
una completa recoleccién de informacion sobre los mismos y de una evalua-
cién que pondere todos los criterios potenciales de seleccion (en términos
econdmicos y sociales) y asigne puntuaciones (scores) finales a cada proyecto.

Existen numerosos procedimientos para llevar a cabo este tipo de andlisis
(véase Marcelo y Schwartz, 2016), aunque la mayoria de ellos adolece de una
carga importante de subjetividad para definir los criterios que deben o no
incluirse, o los pesos de cada uno de ellos para obtener la puntuacion final.
Entre otros, algunos de los criterios recomendados en la literatura sobre
proyectos de transporte (DETR, 2000) incluyen habitualmente elementos
relacionados con la protecciéon medioambiental, la seguridad del transporte,
el impacto sobre las comunidades locales, o la accesibilidad. Se trata general-
mente de aspectos cuya cuantificacién monetaria a través del ACB es limitada
y que contienen ademds implicaciones de equidad.

Macharis y Nijkamp (2013) consideran ademds que todos los grandes pro-

yectos de infraestructura se caracterizan por la presencia de multiples agentes

cuyos intereses individuales pueden ser divergentes y deben estar adecuada-

mente representados en el proceso de evaluacion. Asi, el andlisis multicriterio 43



y multiactor intenta incorporar ademas la perspectiva de cada uno de los
agentes econdmicos afectados por el proyecto y capturar, en la medida de lo
posible, sus intereses. Esta es una de las aproximaciones posibles cuando ade-
mas se desean incluir criterios de equidad en la seleccion de los proyectos, tal
como se discute en la Seccién 6.
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MEDICION DE
BENEFICIOS Y COSTES
EN PROYECTOS
MULTINACIONALES

El disefio del proyecto multinacional y el establecimiento con caracter previo
de los criterios por los que sera evaluado conduce finalmente a la necesidad

de medir los beneficios y costes que aporta a la sociedad. Para ello, la metodo-
logia que se presenta en esta seccion parte del ACB tradicional, sustentado en
criterios de eficiencia, pero al mismo tiempo intenta reflejar los intereses de los
distintos paises afectados por el proyecto y, dentro de estos, los de los agentes
econdmicos implicados. El objetivo es orientar la evaluacion de proyectos
multinacionales, destacando los elementos que merecen especial atencion al
tiempo que se proponen soluciones practicas para abordarlos.

5.1. LA NATURALEZA DEL PROBLEMA: ;QUE SE MIDE?

En comparacién con los proyectos cuyos efectos se manifiestan inicamente

en los mercados domésticos, los proyectos multinacionales presentan una
diferencia fundamental: al existir efectos sobre otros paises, el impacto sobre el
bienestar de la region puede ser mayor que la suma de los impactos a nivel de
paises individuales, tal como fue discutido en las secciones 2 y 4. Este resul-
tado estd relacionado con la definicién del problema que se desea resolver y la
alternativa que lo permite. Ambas cosas pueden diferir segtin la perspectiva
que se considere, regional, o de pais individual.
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Para ilustrar esta idea, considérese de nuevo un proyecto que afecta a dos
paises (A y B) y las siguientes opciones o alternativas relevantes X , X, Z,
siendo:*

» opcién X, o inversion en infraestructura realizada inicamente por el pais
A, que maximizarfa su bienestar social individual (SW %),

e opcién X,, o inversion en infraestructura realizada inicamente por el pais
B, que maximizaria su bienestar social individual (SW %»),

o opcion Z, o inversién conjunta en infraestructura, realizada por ambos
paises (A+B) que maximizaria el bienestar social conjunto, tal que
VA — z Z
SW% ., =SWZ+SW72 >0,
Formalmente, para que los efectos de la integracion regional sean relevantes (y
se justifique el analisis), debe satisfacerse previamente la condicién siguiente:

SWZ ,=SWZ+SWZ>SWis+ SWX» (1)

la cual muestra que existe una opcion de inversion (proyecto Z) que es supe-
rior desde el punto de vista del conjunto de paises. Cada pais considera opcio-
nes distintas (proyectos X,), y maximiza su bienestar eligiendo una alternativa
que no incluye el impacto sobre el resto de la region ni tiene en cuenta lo que
podrian acometer los paises vecinos. No6tese que las opciones con perspectiva
individual de pais, X, son independientes y pueden incluso consistir en “no
hacer nada”

Resulta relevante destacar la idea de que cuando se analizan proyectos multi-
nacionales y se constata que hay falta de interés por parte de los paises afecta-
dos, es importante notar que los proyectos considerados, aunque pueden estar
relacionados, no son los mismos. Por tanto, no solo los paises no se interesan
por los efectos transfronterizos, tampoco se evalian exactamente los mismos
proyectos. Por ejemplo, en el caso de una carretera, la opcion de interés para la
region (Z), puede incluir tramos en cada uno de los paises mas los controles y
pasos pertinentes en la frontera; mientras que las opciones X, y X, se referirdn a
los tramos de carretera dentro de cada pais. Otro ejemplo en el caso de la ener-
gia puede referirse a una central eléctrica que abastece a toda la region, mien-
tras que las alternativas X, y X, incluyen centrales generadoras en cada pais.

De acuerdo con este planteamiento inicial, y asumiendo que la opciéon Z
conduce a aumentos de bienestar para la region (A+B) segun la expresion (1),
los casos posibles, segun sea el signo del cambio de bienestar que implican, se
ilustran en el Cuadro 7.

39 Se considera que las alternativas X,, X, Z tienen el mismo horizonte temporal o se comparan en térmi-
nos del beneficio neto anual equivalente (De Rus, 2010).



Cuadro 7. Impactos sobre el bienestar social de proyectos
multinacionales

SIGNOS

INTERPRETACION Y EJEMPLOS

Los proyectos X, y X, benefician a ambos
pafses, aunque las ganancias de bienestar

+ + + podrian ser mayores si se abordan con pers-
pectiva regional (opcién Z). Ej.: infraestructura
que reduce los costes del transporte.

Los proyectos X, y X, perjudican a un pais y

i i benefician al otro, aunque podria haber ganan-
cias de bienestar si se realiza el proyecto con
perspectiva regional (opcién Z). Ej.: proyecto

N N N “tinel” que atraviesa el pais perjudicado (ca-

rretera, gaseoducto, via férrea, transmisién de
energfa y datos).

Los proyectos X, y X, perjudican a ambos
pafses, aunque podria haber ganancias
de bienestar si se realiza el proyecto con
perspectiva regional (opcién Z). Puede ser el
caso de proyectos con elevados costes de

- - + inversién pero que permiten atender una de-
manda mayor cuando se considera la regién
y aprovechar las economias de escala. Ej.:
aeropuerto, puerto, central eléctrica, tecnolo-
gfa de satélites, que evitan la duplicacién de
infraestructuras.

Fuente: Elaboracién propia. Se considera que SW i+B = SWi + SW; > SWf" + SW ’;B.

Es evidente que el numero de casos posibles aumenta con el nimero de paises.
No obstante, la conclusion es similar: la realizacion de la opcién Z puede venir
facilitada por una evaluacion que demuestre efectivamente que Z es mejor para
la region cuando se compara con las alternativas individuales X, y X,. Ademds,
la evaluacion de Z debe conducir a una identificacion de agentes econémicos
ganadores y perdedores segtin la nacionalidad de los mismos.

Obsérvese que la notacién anterior puede generalizarse para el caso en el que
haya n paises afectados por el proyecto, con lo que la ecuacion (1) puede ahora
expresarse Como:

GO
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2 SWZ > D swki
i=1 i=1 (2)

y usando el operador A para denotar ‘cambios’

2 ASWE= DT SWE - DT SWri > 0. o
o1 i=1 i=1 3

De acuerdo con las expresiones (2) y (3), el planteamiento de la evaluacién del
proyecto multinacional consistiria en calcular el impacto sobre el bienestar
social del proyecto de integracién Z cuando se utiliza como caso base o punto
de comparacion (la suma de) cada una de las opciones o proyectos no integra-
dos, X..

Frente a las expresiones anteriores, existe una aproximacion algebraica alterna-
tiva que se vincula con la definicion del caso base o situacion sin proyecto (sp)
o contrafactual. Segtn esta, los cambios de bienestar asociados a los proyectos
Zy X, se podrian evaluar también con respecto a un caso base. De esta manera,
cuando se compara Z con una situacion sp, esta ltima se refiere a un caso
base desde la perspectiva del conjunto de paises (Z¥), mientras que cuando se
compara la opcion individual X, la referencia de comparacion sp se define con
la vision de cada pais individual (X%).

De esta manera tendriamos que:

D ASWZ > D ASWXi

i=1 i=1 (4)
Zswr-swr) > Zewr-swe)
i=1 i=1

DSW - DISWET> DISWEi - Y swr ©
i=1 i=1 i=1 i=1 6

que finalmente podria reducirse a las expresiones (2) y (3) de partida para
el caso particular en el que Z,”:I SW?* P _ Zl":l SW,.X"SP , al simplificarse estos
ultimos componentes.

En consecuencia, el planteamiento de la evaluacién de los proyectos de
integracién podria realizarse de acuerdo con la expresion (3) (comparando
directamente la opcién de integracién con las opciones individuales) o con la
expresion (6) (compararlo todo con relacion a una situacién sin proyecto).

Ambas aproximaciones son totalmente equivalentes en cuanto al resultado
final, es decir, para determinar si la realizacion del proyecto de integracion
regional Z es preferible frente a las opciones individuales X en términos de
bienestar social. Notese, no obstante, que seguir la expresion (3) implica cierta



pérdida de informacion, ya que la comparacion entre Z y X. no refleja los valo-
res incrementales de dichos proyectos con respecto a la situacion sp, lo que a su
vez puede afiadir informacion adicional en los procesos de negociacion entre
paises afectados por el proyecto.

Por esta razon, y en la medida en la que las caracteristicas (y la informacién
disponible) de cada caso concreto lo permitan, es preferible seguir la aproxi-
macion sugerida por la expresion (6), es decir calcular el impacto incremental
del proyecto Z con respecto a una situacion contrafactual que se denominaria
sin proyecto (Z¥), y comparar ademas este resultado con el impacto incremen-
tal de cada uno de los proyectos individuales (X)) con respecto a sus respectivas
situaciones sin proyecto (X¥) desde la perspectiva de cada pais.

5.2. CAMBIOS DE BIENESTAR A CONSIDERAR: MERCADOS
PRIMARIOS Y SECUNDARIOS

Como se ha indicado, la realizacion de proyectos multinacionales de interés
para la region puede venir facilitada si se lleva a cabo una evaluacién que com-
pare la opcion Z con las opciones X, y que identifique grupos de ganadores y
perdedores segun su papel en la economia y su nacionalidad.® Por tanto, los
objetivos de la evaluacion serfan: (i) demostrar que Z es mejor para la region
comparada con las opciones individuales X, y (ii) desagregar el reparto de
bienestar entre grandes grupos para las distintas opciones. Esta identificacién
sera la base de futuras compensaciones en términos de equidad.

En general, y de acuerdo con la metodologia tradicional de analisis coste-be-
neficio, existen dos alternativas para identificar, medir y cuantificar monetaria-
mente los cambios en el bienestar que se producen como consecuencia de un
proyecto. La primera consiste en medir los cambios en los excedentes de los
agentes afectados por el proyecto en comparacion con la situacién sin pro-
yecto. La segunda requiere medir los cambios en las disposiciones a pagar de
los consumidores y en los recursos que la sociedad compromete en el proyecto
en comparacion con el caso base. Ambas aproximaciones son equivalentes,
pero no pueden mezclarse. El evaluador optara por una u otra segun el obje-
tivo que se persiga y la naturaleza de los datos de los que parta.

Dado que la evaluacién de proyectos multinacionales estd especialmente rela-
cionada con la pertenencia de los agentes econémicos afectados a cada uno de
los paises implicados en el proyecto, la aproximacion basada en los exceden-
tes resulta mas apropiada, si bien requiere de algunas adaptaciones para que
resulte operativa. Asi, partiendo de De Rus (2010), considérese una economia

40 Idealmente, tal pertenencia deberfa determinarse identificando a los agentes econdmicos segtn su
pais de residencia. Sin embargo, en la préctica, el criterio de la nacionalidad constituye a menudo la mejor
aproximacion posible para abordar esta cuestion.
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simplificada en la que es posible identificar seis grupos de agentes econdmicos:
consumidores (C), duefos del capital (O), duenos de la tierra (R), duefios del
factor trabajo (L), contribuyentes (G), y el resto de la sociedad u otros agentes
afectados por el proyecto (E),* tal que todos los grupos tienen el mismo peso.*
Por tanto el bienestar social resulta de sumar los excedentes de todos los agen-
tes, como se muestra en la siguiente expresion:

SW=CS+OS+RS+LS+GS+ES (7)

donde,

SW = bienestar social, con un gobierno benevolente que persigue maximi-
zarlo, lo cual constituye la funcién objetivo basica del ACB.

CS = excedente de los consumidores, o la diferencia entre su disposicién a
pagar y lo que pagan realmente.

OS = excedente de los duefios del factor capital, o diferencia entre ingresos
y costes variables.

RS = excedente de los duefios del factor tierra, o diferencia entre remunera-
cién de la tierra menos su coste de oportunidad.

LS = excedente de los duefios del factor trabajo, o diferencia entre remune-
racion del trabajo menos su coste de oportunidad.

GS = excedente de los contribuyentes o recaudacién impositiva menos
gasto publico en relacion con el proyecto.

ES = excedente de otros agentes o valor de los efectos externos.
Notese que en esta aproximacion se aplica lo siguiente:

1. Eltradicional excedente del productor (PS) se sustituye por los exceden-
tes de los duefios de los factores de produccion. Los duefios del capital se
asimilan a los duefios de las empresas que a su vez contratan factores de
produccion. Si se opta por medir el excedente del productor en lugar de los
excedentes de los duenos de los factores de produccion, la expresion (7)
quedaria del modo siguiente:

SW=CS +PS + GS +ES,

donde, PS refleja el excedente del productor, o diferencia entre ingresos y
costes variables de oportunidad.

41 Se trata principalmente de agentes econdmicos afectados por externalidades positivas y negativas.

42 Larelevancia de esos pesos o ponderaciones se discute con mayor detalle en la Seccién 6.



2. Sise trata de un proyecto publico que acomete el Gobierno, la inversion se
engloba dentro del excedente de los contribuyentes. En caso de proyectos
con inversién privada esta se incluiria en el excedente de los duefos del
capital.

3. La metodologia es aplicable tanto para la evaluacion ex-ante como ex-post
de proyectos. La tinica diferencia entre ambos tipos de evaluacién se deriva
de la calidad de los datos de los que se parte.

4. Como ya se ha indicado, los cambios de bienestar pueden estimarse de
manera equivalente mediante una aproximacion basada en excedentes
o0 a través de cambios en las disposiciones a pagar y en los recursos. Esta
correspondencia es muy clara cuando los precios de mercado de bienes y
factores coinciden con sus precios sociales. En tal caso los excedentes desde
el punto de vista de cada agente econémico individual coinciden con sus
excedentes desde el punto de vista social. Sin embargo, cuando los precios
de mercado y los sociales difieren se deberd, por ejemplo, a distorsiones fis-
cales o asociadas al tipo de cambio, que en cualquier caso pueden captarse
por los cambios en otros excedentes como el de los contribuyentes.

Por otra parte, es posible distinguir entre efectos directos, indirectos y efectos
econémicos adicionales (wider economic impacts, WEIs). Los efectos directos
son aquellos que se producen en el mercado donde tiene lugar el proyecto, o
mercado primario (P), mientras que el resto de efectos (indirectos y WEIs)
ocurrirdn en otros mercados secundarios (S) relacionados con el primario o en
el resto de la economia. Por tanto, cuando se acomete el ACB de un proyecto,
el evaluador busca medir los cambios de bienestar que vienen dados por varia-
ciones en estos seis componentes para el periodo de vida del proyecto.”

De nuevo, usando el operador A para denotar ‘cambios’ como resultado de un
proyecto u opcidn concreta (p.ej., la opcidén Z con respecto al caso base Z? o,
alternativamente Z frente a las opciones individuales X)) y teniendo en cuenta
que algunos de estos cambios ocurriran en mercados primarios y otros en
mercados secundarios (Betancor ef al., 2016), entonces la expresion (7) puede
finalmente expandirse como:

ASW = ASWP + ASWS=
=[ACS” + AOS” + ARS" + ALS” + AGS” + AES"] +
+ [ACSS + A0S+ ARSS+ ALS® + AGS® + AES®]. (8)

Noétese ademas que existe un riesgo importante de incurrir en doble contabi-
lizacién cuando se suman efectos en mercados primarios y secundarios. En la
expresion (8) se asume que no existe doble contabilizacion.

43 Enlo que sigue, considérese que los cambios de bienestar se expresan como valores descontados de
los flujos que surgen a lo largo de la vida del proyecto, tal como fue definido el VAN en la Seccién 4.
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El riesgo de doble contabilizacién ha sido ilustrado por la literatura sobre
ACB en numerosas ocasiones. Por ejemplo, un incremento en el precio de la
tierra en el drea cercana a una estacion de tren, tras la apertura de una nueva
linea ferroviaria, no es mas que un reflejo de las ganancias de tiempo que los
usuarios pueden obtener. En la aproximacion metodologica planteada en esta
seccion estos beneficios estaran comprendidos en el cambio del excedente del
consumidor (por ahorros de tiempo de viaje), o en el cambio del excedente de
los duefios de la tierra (por aumentos en la remuneracion de la tierra), pero no
en ambos para evitar una doble contabilizacién. Otro ejemplo bien conocido
de doble contabilizacion viene dado por la relacion existente entre mercados
de transporte y mercados finales (Jara-Diaz, 1986).*

Considérese ahora que el proyecto afecta a nacionales del pais A y del pais B.
Este es el caso de proyectos de naturaleza multinacional, de manera que existen
dos posibles nacionalidades para cada tipo de agente econémico. Introduciendo
subindices en la expresion (8) para realizar esta distincion, tenemos que:

ASW = ASW, + ASW, = [ASW! + ASWS] + [ASW+ ASW;T (g

Desde la perspectiva del analisis de la integracion regional, un planificador
benevolente estaria interesado en aumentar el bienestar de todos los agentes en
conjunto.” En el caso real de paises que promueven sus propios proyectos, la
practica comun consiste en considerar los cambios de bienestar que afectan a
sus ciudadanos.*

Finalmente, tomemos separadamente cada uno de los componentes en la
expresion anterior:

ASW? = ACS? + AOS; + ARS! + ALS?+ AGS} + AES!,
ASW? = ACS; + AOS; + ARS; + ALS; + AGS; + AES;

10
ASW?= ACS?+ AOS’+ ARS!+ ALS"+ AGS?+ AES? (10)
ASWS = ACS3+ AOSS+ ARSS+ ALSS+ AGSS + AES?

La aproximacién de ACB tradicional para un proyecto promovido por el
pais A, se centra en la estimacién del primer componente, ASW? | es decir,

44 Por la relevancia de este aspecto, y su vinculacién con las ganancias del comercio en proyectos multi-
nacionales, hemos dedicado la Seccién 5.3 a su andlisis.

45 Esto ha sido considerado en Johansson y De Rus (2015), mostrando que la practica comdn de ignorar
los beneficios de los extranjeros en proyectos nacionales puede producir tanto errores de sobrestimacion
como de infraestimacién.

46 Ademads de los paises Ay B es posible que otros paises de la regién se vean afectados por el proyecto.
Silos efectos son importantes lo mas probable es que participen en el proyecto y que por tanto los cambios
en su bienestar formen parte de la evaluacién. En caso contrario, el bienestar de terceros paises puede
estimarse como informacién de interés para el organismo internacional que promueve el proyecto.



en la estimacion de cambios de bienestar en el mercado primario que afecta
exclusivamente a sus nacionales. Para ello se suelen realizar dos supuestos
fundamentales:

1. El planificador persigue maximizar el bienestar de los nacionales del pais
A, y por tanto descarta los componentes y ASW) ASW.

2. Los mercados secundarios se suponen perfectamente competitivos, sin
distorsiones ni fallos de mercado. En ellos no se producen cambios de bien-
estar y, por tanto, ASW} =0

Cuando el proyecto consiste en la opcién Z mostrada anteriormente, habra
que considerar los efectos sobre todos los paises afectados, tanto en el mercado
primario, como en los secundarios cuando esté justificado. De acuerdo con

lo anterior, solo si los mercados secundarios son imperfectos o cuentan con
distorsiones importantes (por ejemplo, impuestos o externalidades), deberan
incluirse asimismo en la evaluacion.

Sin embargo, el analisis de los efectos indirectos, y especialmente de los WEIs,
para su inclusion en la evaluacion de proyectos (principalmente de transporte),
se encuentra en la actualidad sometido a amplia discusion. Las metodologias
que los examinan son muy variadas, y van desde modelos micro a modelos
macro, todos ellos con ventajas e inconvenientes. Es posible concluir que ni los
objetivos de la evaluacion, ni las metodologias se aplican de manera consis-
tente (Betancor et al., 2016). En ocasiones el objetivo parece ser maximizar el
bienestar, mientras que en otras ocasiones este objetivo se desdibuja y el foco
se mueve hacia variables macroecondmicas, para las que se asume un vinculo
directo con el bienestar social. Probablemente en el futuro veremos cada vez
mas una integracion entre diferentes tipos de metodologias (por ejemplo, ACB
tradicional con modelos de equilibrio general).”” De especial interés puede ser
el estudio de los impactos sobre el factor trabajo, aunque mas que sobre coémo
afecta un proyecto al nimero de empleados, desde el anilisis de la eficiencia,
como ilustra la expresion (2), deberemos considerar el impacto del proyecto
sobre el bienestar de los trabajadores.

En Betancor et al. (2016) se analizan las dificultades con las que se puede
encontrar un evaluador que entre en el drea de andlisis de los efectos indirectos
y los WEISs. Estos autores desarrollan una metodologia de screening de pro-
yectos que busca facilitar esta tarea. Apuntan que incluso, aunque su estudio
esté justificado desde el punto de vista tedrico (imperfecciones de mercado,
distorsiones, etc.), queda por determinar si el esfuerzo esta justificado, por lo

47 Véase Betancor et al. (2015) para un ejemplo aplicado a una economia pequefia (Barbados). En este
trabajo se aplicé un ACB convencional que se alimentaba de la estimacién que proporcionaba un modelo
de equilibrio general del ndmero de trabajadores afectados por una medida de politica. Asimismo, el modelo
de equilibrio general proporciond otra estimacién paralela del cambio de bienestar a partir del concepto de
variacién equivalente para un hogar representativo. Se comprobé que el resultado de la evaluacién de ACB
y la resultante del modelo de equilibrio general guardaban relacién en cuanto a la cuantificacién del impacto
sobre el bienestar.
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que conviene hacer un screening previo de los proyectos. Para ello se proponen
los siguientes cuatro criterios:

1. Objetivo del organismo que financia. Por ejemplo, puede haber un interés
en ilustrar cudles son las ganancias de bienestar que experimentan los
agentes presentes en mercados secundarios si con ello se busca que estos
contribuyan a financiar el proyecto. Esto pueden hacerse a efectos ilustrati-
vos siendo conscientes del peligro de doble contabilizacién de efectos.

2. Naturaleza del proyecto. Hay determinados tipos de proyectos para los
que conocemos mejor ciertos impactos como, por ejemplo, las economias
de aglomeracion. De hecho, la literatura sobre este efecto externo se con-
centra en infraestructuras de red en contextos urbanos e interurbanos (por
ejemplo, carreteras y ferrocarriles). Es para este tipo de proyectos que el
estudio de economias de aglomeracion sera mas recomendable. Asimismo,
también conocemos que el impacto de las infraestructuras decae cuanto
mayor es el stock de capital del pais (Mas, 2007, Mas et al., 1996), por lo
que es mas probable que proyectos realizados en paises con bajos niveles de
capital acumulado tengan mayores impactos de todo tipo.

3. Robustez de las estimaciones de efectos directos. El analisis de los
impactos en mercados secundarios debe llevarse a cabo una vez hayamos
estimado los efectos en el mercado primario. Sélo cuando estos hayan sido
derivados, por tratarse generalmente de los impactos de mayor entidad,
deberiamos plantearnos entrar en el area del resto de efectos.

4. Revision de efectos indirectos y WElISs: tipos de efectos, signo esperado
y relevancia. Es también recomendable anticiparse al andlisis de los WEIs
planteando cuales son los impactos posibles (por ejemplo, economias de
aglomeracion), su signo esperado y posible magnitud. En este sentido, un
proyecto que ya presente suficientes beneficios en el mercado primario
puede que no requiera del analisis posterior del resto de efectos, sobre todo
si se espera que sean del mismo signo. También algunos estudios indican
el posible orden de magnitud (Venables y Gasiorek, 1999; SACTRA, 1999;
Elhorst y Oosterhaven, 2008).

Como ya se ha indicado, es posible tomar una decision sobre la realizaciéon de
proyectos multinacionales con efectos de integracion regional llevando a cabo
un ACB de las opciones Zy X. Se trata de demostrar que, efectivamente, la
opcién Z es superior y puede mejorar al conjunto de la region. Sin embargo, se
requiere asimismo una estimacion del impacto de Z sobre los distintos grupos
de interés atendiendo a su nacionalidad. Esto requerira, como punto de par-
tida, que la informacion necesaria para ello esté disponible.

El Cuadro 8 resume la informacién minima requerida para proyectos en gene-
ral. Como puede observarse, la estimacion de los impactos sobre el bienestar
de los distintos grupos afectados es exigente en cuanto al tipo de informacién
necesaria. No obstante, serd factible de conseguir si hay interés en el proyecto



por parte de los paises involucrados.*® En el cuadro puede observarse con
mayor detalle las variables que es necesario estimar a lo largo de la vida del
proyecto. De todas ellas destacariamos la importancia de poder contar con
estimaciones robustas de la demanda en sus diferentes modalidades (existente,
desviada y generada) a lo largo del horizonte temporal del proyecto. En Matas
et al. (2009) se lleva a cabo una revisién de modelos de prediccion de demanda
en la evaluacion de proyectos, destacando la importancia de disponer de
modelos econométricos que faciliten la estimacion. Asimismo, resulta clave
contar con datos histdricos sobre los que construir tales modelos. El estable-
cimiento de organismos estadisticos y observatorios que faciliten esta tarea de
recopilacion de datos es deseable.

Una posible simplificacion de la estimacion de impactos consiste en sustituir
la suma de excedentes de los duefios de los factores de produccion, por el
excedente de los productores. En tal caso puede ser conveniente distinguir
entre productores de infraestructura y productores de servicios que se prestan
haciendo uso de la misma. Se trata, por ejemplo, del caso de las infraestruc-
turas de transporte, donde es posible distinguir entre operadores de infraes-
tructuras y operadores de servicios de transporte. No obstante, esto requiere
separacion vertical de actividades. Si bien lo anterior contribuye a simplificar
la estimacidn, resulta en un mayor nivel de agregacion de los impactos por
grandes grupos.

Otra posible simplificacion se refiere a la estimacion de impactos sobre el bien-
estar sin distinguir por tipo de nacionalidad. Este puede ser el caso cuando los
datos disponibles impiden estimar los cambios de bienestar para los distintos
agentes econdmicos de los paises, o cuando los proyectos estan ya en fase

de implementacion y se desea comprobar que se trata de una buena opcién
independientemente de quién sea el receptor ultimo de los beneficios y costes
del proyecto.

Finalmente, si alguno de los impactos no puede cuantificarse (por ejemplo,
los impactos sobre el medioambiente), podria introducirse una explicacion
cualitativa sobre los impactos esperados que complemente a la interpretacion
del VAN social del proyecto.

48 Notese que la evaluacién de proyectos multinacionales se produce en un contexto de informacién
incompleta y asimétrica entre paises.
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Cuadro 8. Requerimientos de informacién para evaluar proyectos

multinacionales

EXCEDENTES

SOBRE LAS CANTIDADES
0 FLUJOS (0)

= Traficos/demandas por
nacionalidad.

En transporte, una
opcién alternativa es
atender a traficos por
origen. En mercados
muy intervenidos es
probable que el origen
se corresponda con la
nacionalidad. Cuanto
mayor sea el grado

de integracién seré

mas dificil hacer esta
distincién.

Fuentes: encuestas, datos
de empresas operadoras
de servicios y proveedoras
de infraestructura, datos
de aduanas. Estudios
econométricos sobre
demandas.

SOBRE LOS PRECIOS
Y COSTES (P)

= Precios segun naciona-
lidad de los consumido-
res si hay diferencias. En
mercados competitivos
podemos suponer igual-
dad de precios.

= En transporte VTTS
segun nacionalidad de
los consumidores.

Fuentes: encuestas, datos
de empresas operadoras
de servicios y proveedoras
de infraestructura, datos
de aduanas. Estudios
sobre VTTS.

= Nacionalidad de los
duefios del capital y
demandas que atiende
cada uno.

Fuentes: empresas de
servicios y proveedoras de
infraestructura. Estadisti-
cas oficiales.

= Precios segun naciona-
lidad de los duefios del
capital si hay diferencias.
En mercados competi-
tivos podemos suponer
igualdad de precios.

= Costes variables de ope-
racién segun naciona-
lidad de los duefios del
capital si hay diferencias.
En mercados competi-
tivos podemos suponer
igualdad de costes.

Fuentes: empresas de
servicios y proveedoras de
infraestructura. Estadisti-
cas oficiales.



Cuadro 8. Requerimientos de informacién para evaluar proyectos

multinacionales (cont.)

EXCEDENTES

SOBRE LAS CANTIDADES
0 FLUJoS (0)

= Cantidades de factor
afectadas segun nacio-
nalidad.

Fuentes: empresas de
transporte y proveedoras
de infraestructura. Esta-
disticas oficiales. Modelos
de equilibrio general.

SOBRE LOS PRECIOS
Y COSTES (P)

= Remuneracién y precio
sombra por nacionalidad
de los duefios de la
tierra.

Fuentes: empresas de
transporte y proveedoras
de infraestructura.

GO

= Cantidades de factor
afectadas segun nacio-
nalidad.

Fuentes: empresas de
transporte y proveedoras
de infraestructura. Esta-
disticas oficiales. Modelos
de equilibrio general.

= Remuneracién y precio
sombra por nacionalidad
de los duefios del factor
trabajo.

Fuentes: empresas de
transporte y proveedoras
de infraestructura.

= Datos de inversién publi-
ca por pais.

= Traficos/demandas por
nacionalidad.

Fuentes: gobiernos y
encuestas.

= Tipos impositivos por
pafs. Precio sombra de
los fondos publicos por
pafs.

Fuentes: gobiernos y
trabajos académicos.
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Cuadro 8. Requerimientos de informacién para evaluar proyectos

multinacionales (cont.)

EXCEDENTES

ES=valor de efectos
externos

AES:YIqI_Yoqo

« Y,: coste externo

SOBRE LAS CANTIDADES 0

FLUJOS (Q)

= Traficos/demandas por
nacionalidad.

Fuentes: encuestas, datos
de empresas operadoras
de servicios y proveedoras
de infraestructura, datos

SOBRE LOS PRECIOS
Y COSTES (P)

= Coste medio de efectos
externos por pafs:
impactos medioambien-
tales y accidentes.

Fuentes: gobiernos y
trabajos académicos.

unitario sin proyecto. de aduanas. Estudios

econométricos sobre

« Y,: coste externo
demandas.

unitario con proyecto.

= q,: cantidad sin
proyecto.

= q,: cantidad con
proyecto.

Fuente: Elaboracién propia.

0.3. MERCADOS DE TRANSPORTE Y MERCADOS FINALES:
LAS GANANCIAS DEL COMERCIO

Como ya se ha indicado en la Seccién 2, se espera que los proyectos multina-
cionales con efectos de integracion regional generen beneficios derivados de
tres fuentes principales: (i) ganancias del comercio; (ii) movilidad de factores;
y (iii) aprovechamiento de economias de escala. En este apartado se revisaran
con mayor detalle las ganancias derivadas del comercio por sus implicacio-
nes en relacion a la metodologia de evaluacion basada en los excedentes. Los
impactos asociados a la movilidad de factores y aprovechamiento de las econo-
mias de escala deberian reflejarse en los mercados primarios y secundarios.

En general, la demanda de transporte es una demanda derivada que obedece
a la existencia de otra necesidad en un mercado final. Los pasajeros y las
mercancias han de ser transportados de un lugar a otro porque se les requiere
en otros mercados. Por ejemplo, existe una demanda derivada de transporte
para un determinado bien, porque hay consumidores finales que lo deman-
dan. Un razonamiento similar se puede aplicar al transporte de pasajeros que
concurren en mercados finales de servicios turisticos. En este caso de relacion
entre mercados de transporte (primarios) y mercados finales (secundarios) la
posibilidad de incurrir en doble contabilizacion esta de nuevo muy presente.



Figura 6. Mercados de transporte y mercados finales:
economia cerrada y abierta

ECONOMIA CERRADA ECONOMIA ABIERTA
44
Mercados
finales
(secundarios)  p*
Pl‘"
B
Cc i c
a-p\C@ a-p
‘ Mercados
: de transporte
3 (primarios)

Fuente: Jara-Diaz (1986), De Rus (2010) y elaboracién propia.

La Figura 6 muestra como se vinculan los mercados de transporte (en con-
creto, la demanda derivada de transporte), con los mercados finales. En el lado
izquierdo se representa el caso de una economia cerrada. En la parte superior
se muestra el mercado final y en la inferior el mercado de transporte donde
unicamente se presenta la demanda derivada de estos servicios. Ambos merca-
dos se suponen perfectamente competitivos y libres de fallos e intervenciones
(Jara-Diaz, 1986 y De Rus, 2010). La notacion utilizada es estandar: C denota
el coste del transporte o precio generalizado del mismo (precio y valor del
tiempo de viaje).

En una economia cerrada, cuando el coste del transporte es cero se deman-
dan servicios de transporte hasta Q*, o cantidad de equilibrio en el mercado
final. Cuando el coste del transporte deja de ser cero, la cantidad demandada
de transporte se reduce (de hecho, esto implica también un movimiento hacia
la izquierda de la curva de oferta en el mercado final que incorpora los costes
del transporte, y por tanto un nuevo equilibrio). Es importante notar que el
area bajo la curva de demanda de transporte muestra la disposicion maxima
a pagar por los servicios de transporte, y por tanto es igual a la suma de dreas
Dy E que se corresponden en el mercado final con el excedente de los consu-
midores y de los productores, respectivamente. Por tanto, cuando se imple-
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menta un proyecto de transporte este implicard cambios en el excedente de

los consumidores en el mercado de transporte que, a su vez, estara reflejando
cambios en los excedentes de consumidores y productores en el mercado final.
Por tanto, bajo los supuestos indicados, la aproximacién de ACB correcta debe
contabilizar los impactos en uno de estos dos mercados, pero no en ambos.
Generalmente se opta por incluir el cambio en el excedente de los consumido-
res en el mercado de transporte. La inclusion adicional de otros efectos en el
mercado final (cambios en los excedentes de consumidores y productores) es
doble contabilizacion. ¥

Sin embargo, es posible identificar dos casos en los que si resulta relevante
considerar lo que ocurre en los mercados finales:

1. Cuando el mercado final no es competitivo o estd afectado por distor-
siones. En este caso el proyecto de transporte tendra un impacto sobre la
ineficiencia del mercado final que debe ser considerada o sobre la recauda-
cién impositiva (Jara-Diaz, 1986, Just et al. 2004 y De Rus, 2010).

2. Cuando el bienestar de los consumidores en el mercado primario de trans-
portes no es relevante para la entidad que financia el proyecto (p.ej. infraes-
tructuras con gran afluencia de turistas extranjeros). En tal caso deberian
contabilizarse los cambios que resultan en el mercado final si afectan a
agentes econdmicos cuyo bienestar es de interés (Betancor et al., 2015).

Considérese ahora el caso de una economia abierta, representado en el lado
derecho de la Figura 6, donde se ilustra la situacién de un pais importador
(pais A). Este pais es precio-aceptante en los mercados internacionales, con un
precio mundial (P_) por debajo del precio de equilibrio para una economia
cerrada (P*), siendo QU la cantidad de mercancias demandadas, que a su vez
se abastece de produccion nacional Q} e importaciones Q7 - Q3.

Ahora el 4rea F representa las ganancias del comercio. Cuando la economia se
abre al comercio internacional, los consumidores ganan el suficiente excedente
para compensar a los perdedores (productores nacionales), y aun asi estar
mejor. En este caso también es posible obtener una curva de demanda deri-
vada de servicios de transporte que ahora se quiebra en el nivel de produccion
nacional Q3. Se supone para ello que es posible agregar la curva de demanda de
transporte de produccion nacional e importaciones, ya que ambos se enfrentan
al mismo coste de transporte. Igualmente suponemos que los costes del trans-
porte siguen recayendo sobre los productores nacionales y extranjeros.

Del mismo modo que ocurria en el caso de una economia cerrada y bajo los
mismos supuestos indicados, el mercado de transporte — a través de los cam-
bios en el excedente de los consumidores - ya estaria captando las modifica-

49 Hay otros efectos que deben contabilizarse como directos en el mercado primario: el cambio de otros
excedentes de agentes en el mercado primario distintos del excedente de los consumidores.

50 Véase Ferrd y Botteon (2008) para una aproximacion también basada en los efectos sobre el comercio.



ciones que podrian afectar a los mercados finales en términos de excedentes
de los consumidores y de los productores. Por tanto, la principal recomenda-
cién es que la evaluacion deberia concentrarse en los mercados de transporte,
siendo conscientes de que si se acude al mercado final debe hacerse sélo si se
dispone de justificacion para ello. Los beneficios del comercio seran mayores
cuanto mayor sea la reduccion de los costes de transporte, y estos pueden cap-
tarse en los mercados primarios.

Finalmente, ;existe alguna otra implicacién que se deberia tener en cuenta? El
comercio entre paises que disponen de monedas diferentes tendra un impacto
sobre su balanza comercial y sobre el saldo de divisas correspondiente. En el
ejemplo de dos paises A y B, cuando uno es importador y el otro exportador, el
impacto sobre el saldo de divisas (que estaria contabilizado en la variaciéon de
los excedentes de los contribuyentes correspondientes), podria cancelarse.”

También en el caso de la energia se produce una situacion similar cuando esta
se utiliza como un insumo para producir bienes o servicios finales: nuevamente
lo que ocurra en términos de excedente del consumidor en el mercado de la
energia (primario) estaria captando los cambios de excedentes de consumidor y
productor en el mercado final (secundario). Una variante de este caso se plantea
cuando se analiza la demanda de electricidad y la demanda de bienes que
requieren de la misma para su funcionamiento, como los aparatos eléctricos: en
este caso la utilidad que obtienen los consumidores cuando consumen energia
ya incorpora la utilidad que se deriva al utilizar los aparatos eléctricos.

51 Se asume correspondencia entre el tipo de cambio de mercado y el tipo de cambio social.
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DISTRIBUCION DE
BENEFICIOS Y COSTES
EN PROYECTOS
MULTINACIONALES

Una vez que se han presentado los criterios para diseflar y seleccionar proyec-
tos de naturaleza multinacional y se ha propuesto una metodologia para iden-
tificar y calcular sus beneficios y costes sociales, el tltimo paso que completa
el proceso de evaluacion socioeconémica de los mismos consiste en establecer
mecanismos que permitan realizar un reparto adecuado de sus resultados.
Como se ha visto, cuando la distribuciéon de beneficios y costes entre los paises
participantes es asimétrica, este reparto constituye un elemento fundamental
en la toma de decisiones, ya que puede llegar a condicionar incluso la realiza-
cion del proyecto.

En el ACB tradicional el objetivo a maximizar es el bienestar de la sociedad

en su conjunto, dando una importancia secundaria a cémo se distribuyen los
beneficios y costes entre los participantes. Para ello se asume implicitamente
que tal distribucién no supone un obstaculo relevante para el proyecto ya que
existe la posibilidad (real o potencial) de compensar a los participantes. Esto
no significa, sin embargo, que no puedan aiadirse a cualquier evaluaciéon
socioecondmica consideraciones cuantitativas o cualitativas sobre la equidad.
Lo que se requiere en este caso es hacer explicitos los criterios de equidad que
se estan considerando y diseflar mecanismos concretos que permitan abordar-
los para repartir los beneficios y costes del proyecto.

En proyectos multinacionales, el problema de la incidencia de los beneficios
y costes entre paises es mas complejo y surgen dificultades para su aceptacion
cuando un pais soporta una parte desproporcionada de los costes u obtiene una
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parte excesiva de los beneficios. Los principios de equidad a considerar para
definir qué se considera “desproporcionado” o “excesivo” no son sustancial-
mente diferentes a los utilizados en los proyectos nacionales (ya que se basan
en las mismas consideraciones subjetivas de equidad), aunque la utilizacién de
mecanismos de compensacion especificos es ahora mas compleja.

6.1. DIMENSIONES DE LA EQUIDAD EN PROYECTOS
MULTINACIONALES

En general, un proyecto de infraestructura conduce a que unos agentes econé-
micos resulten mas beneficiados que otros y son raras las ocasiones en las que
todos los agentes ganan o lo hacen en la misma cuantia. En cada sociedad, es
normal que distintos grupos socioeconémicos tengan preferencias y necesida-
des diferentes de transporte o suministro de energia, agua o saneamiento. Por
ello, la inversién destinada a construir o mejorar una determinada infraes-
tructura puede favorecer a un determinado grupo socioeconémico, que estara
ubicado en una zona o region concreta, en detrimento de otros, con pondera-
ciones entre grupos que ademas pueden diferir entre paises.

Para determinar esos beneficios y costes y analizar como se distribuyen,
generalmente se consideran las dos dimensiones basicas de la equidad refle-
jadas en la Figura 7, aunque, en ocasiones, también pueden desagregarse en
aspectos mas concretos.

La equidad interpersonal hace referencia al impacto del proyecto sobre la
renta neta disponible y el valor en términos reales del patrimonio de los agen-
tes afectados, esto es, a los factores econdmicos que determinan su bienestar
personal y, por agregacion, el bienestar social. Esta dimension incluye ele-
mentos relacionados con la solidaridad a favor de los individuos con menor
renta, la compensacion a aquellos que sufran los mayores costes o menores
beneficios del proyecto, e incluso la sostenibilidad en términos intergenera-
cionales teniendo en cuenta la mayor o menor riqueza y dotacién de recursos
naturales que podrian tener las generaciones futuras en comparacion con las
actuales.”

Junto con esta primera dimension, en muchos proyectos de inversion en
infraestructura es habitual que sucedan efectos territoriales heterogéneos que
favorezcan en distinta medida unas zonas con respecto a otras. La equidad
territorial se refiere al reparto equilibrado de estos efectos e incluye aspec-
tos relativos a la accesibilidad de areas concretas (por ejemplo, islas o zonas
de dificil acceso), a la cohesion territorial (a través de la inclusién en redes

52 En el ACB se incluyen implicitamente aspectos relacionados con este criterio de equidad como, por
ejemplo, en la valoracién de la vida humana o en la forma de descontar los beneficios y costes futuros
(Campos et al, 2015).



nacionales o internacionales) y la distribucién homogénea de las actividades
economicas o modos de transporte.

Figura 7. Dimensiones de la equidad en proyectos de infraestructura

1- Solidaridad
EQUIDAD 2- Compensacion
INTERPERSONAL 3- Sostenibilidad

intergeneracional

1- Accesibilidad
EQUIDAD 2- Cohesién territorial

TERRITORIAL 3- Localizacién

de actividades

Fuente: Adaptado de Van Wee (2011, 2013).

6.1.1. La equidad interpersonal en proyectos multinacionales

El tratamiento de la equidad interpersonal dentro de los proyectos multina-
cionales no difiere de manera sustancial de la forma en que se aborda en otro
tipo de proyectos. Cuando todos los grupos de agentes econémicos en todos
los paises obtienen ganancias similares el proyecto supone una mejora en el
sentido de Pareto y debe llevarse a cabo. Cuando las ganancias son muy asi-
métricas o incluso algunos grupos sociales pierden con el proyecto todavia se
podria producir una mejora en el sentido de Pareto si los grupos beneficiados
compensasen a los perjudicados con una transferencia de renta que dejase a
estos ultimos al menos con el mismo nivel de bienestar que tenian antes de la
implantacién del proyecto.

Existen dos dificultades para negociar esta cuantia, especialmente cuando
afecta a grupos de distintos paises. La primera es la necesidad de identificarla
claramente, para lo cual se sugiere utilizar los propios resultados del andlisis
coste-beneficio, tal como se propone mas adelante. La segunda dificultad
radica en “convencer” a las partes de cudl es el reparto mas equitativo.

Una forma de abordar esta segunda cuestion podria consistir en construir una

funcién que pondere de forma diferente los beneficios y costes por cada grupo

socioecondémico o de nivel de renta (incluso teniendo en cuenta — en su caso

- alos grupos mas vulnerables, como las comunidades indigenas), ya que en

el ACB tradicional se atribuye la misma ponderacién para todos. Los princi-

pios utilitaristas sugieren que el valor social que aporta una unidad monetaria

adicional a un individuo con renta alta ha de ser menor al que obtiene un 67
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individuo con menor renta, por lo que estos tltimos deberian tener un mayor
peso relativo.

Sin embargo, esta practica ha sido cuestionada desde el punto de vista teérico
(Eugenio-Martin, 2009) y desde el punto de vista empirico (Annema, 2013),
debido al riesgo de aceptar la implementacion de proyectos ineficientes, ya no
tanto por la utilidad que aporta el proyecto en si mismo, sino para satisfacer el
criterio de desigualdad aceptable entre los distintos grupos de renta. Ademas,
la necesidad de decidir entre una funcién de pesos relativos u otra, especial-
mente cuando implican juicios subjetivos sobre paises, puede generar dificul-
tades (o incluso intentos de manipulacién) al aplicar este método, por lo que se
desaconseja su utilizacion.

6.1.2. La equidad territorial en proyectos multinacionales

La eleccion sobre la localizacion y recorrido de una infraestructura determina
qué areas geograficas se veran beneficiadas por la inversion y cudles no, al
menos en un futuro préximo. Una vez mds, los criterios de eficiencia y equi-
dad pueden no ser compatibles, sin embargo, en este caso, las consecuencias
sobre el bienestar social no son tan intuitivas como en el caso de la equidad
interpersonal.”

Los efectos de integracion asociados a proyectos multinacionales ya discuti-
dos en la Seccién 2, manifiestan mayoritariamente sus consecuencias sobre la
equidad territorial. Por ejemplo, las implicaciones de la inversién en infraes-
tructura de transporte, traducidas en una reduccién en el coste de transporte,
dependen de la movilidad en el mercado laboral, la regulacion de los salarios,
la estructura del mercado, el grado de especializacién de la produccion y las
diferencias de desarrollo entre las regiones, asi como del tipo de infraestruc-
tura que se desee implantar. El resultado de esta politica puede afectar a la
localizacion de las empresas y trabajadores y por tanto al crecimiento o decre-
cimiento de determinadas dreas geograficas en detrimento de otras areas veci-
nas. Estos movimientos poblacionales también pueden provocar una mayor
concentracion, o en su contra, un mayor esparcimiento de la poblacién en el
espacio. Se ha demostrado que una mayor concentraciéon provoca un aumento
de la productividad, pero también que una diversidad espacial de la poblacion
favorece a la innovacion y a la especializacién productiva por drea geografica
(Broeckner et al., 2010).

Igualmente, aunque una nueva o mejor conexion de transporte o de energia
entre una region desarrollada con otra menos desarrollada puede resultar
beneficioso para ambas, también es posible que esta tltima region necesite
experimentar un proceso de adaptacion a un nuevo entorno mas competi-
tivo. Unos costes de transporte elevados o la carencia de energia suponen una

53 A pesar de ello, los criterios de compensacién territoriales se imponen a menudo en este tipo de pro-
yectos, por razones practicas de indole geopolitica.



barrera natural al comercio y a la industria a gran escala, que pueden benefi-
ciar hasta cierto punto el sostenimiento de la produccion local. La capacidad y
necesidad de esta region de adaptarse al nuevo entorno y de encontrar nuevas
alternativas donde reconducir de forma mds eficiente su sector productivo sera
la clave para saber si la inversion en infraestructura sera beneficiosa para los
individuos o grupos sociales residentes en esta region.

La forma de abordar la equidad territorial en los proyectos multinacionales
estd, por tanto, muy vinculada a la propia equidad interpersonal, afiadiéndose
ahora a la identificacidon de los grupos sociales, la necesidad de subdividirlos
por paises o regiones afectadas, teniendo en cuenta tanto los efectos sobre la
misma asociados a la ejecucion del proyecto, como la situacion de partida sin
proyecto.

6.2. INCORPORACION DE LA EQUIDAD EN LA EVALUACION
DE PROYECTOS MULTINACIONALES

Teniendo en cuenta las dos dimensiones principales de la equidad identifica-
das en la Figura 7 y las consideraciones realizadas con respecto a su caracteri-
zacién dentro de los proyectos multinacionales, resulta posible proponer dos
tipos posibles de procedimientos que facilitarian la incorporaciéon de dichas
dimensiones para el disefio de criterios de reparto de los beneficios y costes
entre paises en este tipo de proyectos. No obstante, resulta importante reco-
nocer que la amplia diversidad de proyectos de infraestructura y la distinta
disponibilidad de informacién dificultan el desarrollo de un método tnico de
aplicacion general.

6.2.1. Mecanismos derivados del analisis coste-heneficio

Tal como se ha formulado en la Seccién 5, la identificaciéon y medicién de los
cambios en el bienestar social vinculados a la realizacién de un proyecto multi-
nacional pueden abordarse a partir del denominado enfoque de los excedentes.
De esta manera, el bienestar social (social welfare, SW) se considera integrado
por la suma de los excedentes de todos los agentes econémicos afectados por
el proyecto, esto es, consumidores (CS), duefios del capital (OS), duefios de la
tierra (RS), duefios del factor trabajo (LS), contribuyentes (GS), y el resto de la
sociedad (ES):

SW=CS+0OS+RS+LS+GS +ES.

Al utilizar esta aproximacion - o incluso agregando los excedentes de los
duenos de los factores dentro del concepto de excedente del productor, PS -
los resultados de la evaluacion no solo proporcionan informacién acerca de
la eficiencia del proyecto, sino que ademas puede ser de gran ayuda a la hora
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de valorar sus impactos sobre la equidad, ya que permite obtener una primera
distribucion del bienestar social por grupos de interés.

Figura 8. Distribucién de resultados a partir del enfoque de los excedentes

BENEFICIOS TOTALES DEL PROYECTO

AGS3%  AES2%
ALS 5%

ARS 10% \\

AOS 20% ACS 60%

DESAGREGACION DE BENEFICIOS POR PAISES

ACS* 40%

AESE 1% ' ACSE 20%

—
AES* 1% / )
AGS® 2%
AGS* 1%
ALS® 4%
ALS* 1%
ARS® 2% AOS* 10%

ARS* 8%

\\

AOS® 10%

Fuente: Elaboracién propia basada en Eugenio-Martin (2009).



Siguiendo a Eugenio-Martin (2009), para ilustrar esta idea desde el punto

de vista de la equidad interpersonal, podria considerarse un proyecto que
condujera a la distribucidn ficticia de resultados (cambios en los excedentes)
representada en la parte superior de la Figura 8. Esta distribucion muestra que
el grupo mas beneficiado es el de los consumidores (cuyo cambio en exceden-
tes acapara el 60% de la mejora), mientras que los otros agentes obtendrian
ganancias menores. A partir de esta distribucion se pueden obtener ratios que
incorporen el beneficio relativo de unos grupos en relacién con otros. Asi por
ejemplo, si se establece (arbitrariamente) k. = (ACS/AOS) = 3, esto reflejaria
la medida en la que el excedente del consumidor se beneficia con respecto

al excedente del productor. De esta forma, k _puede servir como indicador
de desigualdad entre los beneficios obtenidos por unos grupos u otros. Este
indicador se puede emplear como informacién complementaria al resultado
del VAN social.

Existen dos formas de incorporarlos al analisis. Una primera posibilidad es
considerarlos como un criterio de decision adicional al de eficiencia. De esta
forma, el evaluador puede considerar de entre varias alternativas, cual o cudles
satisfacen sus preferencias en relacion con la equidad y la eficiencia simulta-
neamente. Una segunda posibilidad es compararlos con valores orientativos ya
fijados ex-ante (a partir de promedios regionales, o de objetivos a largo plazo
de la politica econdmica) y que representan restricciones con respecto a la
maxima desigualdad aceptable. En este sentido, los indicadores funcionarian
como criterios de decision complementarios que han de pasar los proyectos
de cara a ser aprobados en relacion con la equidad. Una vez filtrados aquellos
proyectos que satisfacen esta restriccion, se puede proceder con la eleccién de
aquel que ofrezca un mejor rendimiento en funcién de otros criterios, como el
que representa el criterio del VAN social del proyecto, aunque admitiendo que
esto significaria priorizar la equidad frente a la eficiencia.

Desde el punto de vista de la equidad territorial resulta mucho mas interesante
para los proyectos multinacionales descomponer adicionalmente las ganancias
de los distintos grupos sociales por paises, como se muestra en la parte inferior
de la Figura 8. A partir de esta informacién desagregada se pueden elaborar
ratios que representan la relacion en la que un grupo socioeconémico del pais
A se beneficia con el proyecto en relacién con otro grupo socioeconémico del
pais B, como por ejemplo, k!f = ACS/ACS"=2.

A partir de estos indicadores individuales o de su combinacién resultaria posi-
ble la creacion o verificacion de ciertas reglas de decision, restricciones o con-
diciones minimas en relacion con la equidad que asistan al decisor al valorar
el impacto del proyecto sobre la equidad. Ejemplos de estas reglas de decision
podrian ser rangos o intervalos véalidos para cada indicador o relaciones de
orden o prioridad entre ellos, las cuales deberian ser definidas previamente al
comienzo del proceso de evaluacion.

n



6.2.2. La utilizacion del analisis multicriterio para incorporar
criterios de equidad

NTEGRACION REGIONAL

En general, resulta muy dificil abordar la compleja disyuntiva entre eficiencia
y equidad utilizando reglas excesivamente simples. El analisis multicriterio
permite combinarlas, a costa de cierto sacrificio en la objetividad. Aunque la
literatura sobre esta metodologia es muy extensa,* la mayoria de los métodos
coinciden en que su objetivo es valorar simultaneamente multiples criterios
para tomar una decision a través de diferentes procedimientos basados en
funciones de utilidad, técnicas de programacién matematica u otros métodos
de ordenacién con pesos mas o menos subjetivos (Thomopoulos et al., 2009).

EVALUACION SOCIOEC
DE INFRAESTRUCTURA DE |

En el caso de las infraestructuras de transporte, por ejemplo, los métodos mul-
ticriterio mds utilizados son los que tienen especificamente en cuenta los pro-
blemas de accesibilidad entre regiones y paises. Como sefiala Eugenio-Martin
(2009), muchos de estos modelos se centran en las decisiones de localizacién
de las empresas e intentan simular cuanto estarian dispuestos a pagar los dis-
tintos grupos beneficiarios por esas mejoras de accesibilidad, proporcionando
una informacién que se puede desglosar por area geografica.

Por ejemplo, Lall et al. (2009) estiman econométricamente el beneficio
esperado de localizarse en un pais a partir de factores como las economias
de localizacion (indice de concentracion de la propia industria), economias
de urbanizacion, calidad y disponibilidad de infraestructura interregional en
relacién con los centros principales de negocio (mapa GIS con tiempos de
transporte por carretera), infraestructura local (energia eléctrica), stock de
capital humano en la regioén y condiciones naturales de la regién.”

De manera similar, los modelos de necesidad espacial permiten abordar los
problemas de accesibilidad entre regiones o paises a través de algun indicador
que refleje esa “necesidad potencial” de la infraestructura ¢, (por ejemplo,
basado en la dotacion actual en relacién con la dotacién media del pais) para
cada area geografica de interés 7, los cuales dependen de una funcién de utili-
dad, ¢,= U(R , R.,...), que incorpora indicadores distintos para cada posible
grupo involucrado.® Finalmente se fijan umbrales de estos indicadores para
discernir la necesidad relativa de cada area geografica. En los casos en los que
ambos indicadores estén por debajo del umbral minimo aceptable, se entiende
que esas son dreas de maxima prioridad. Finalmente, a través de un andlisis de
informacion geografica se pueden distinguir las areas mas necesitadas, que no
necesariamente han de coincidir con las que tienen menor disponibilidad de

54 Uno de los manuales mas utilizados es el preparado por el Department for Communities and Local
Government del Reino Unido (DCLG, 2009), ademas del ya citado DETR (2010).

55 En Gutiérrez et al. (2010, 201 1) se presentan modelos similares que computan la accesibilidad a partir
de técnicas de geolocalizacién (GIS), realizando aplicaciones a los proyectos TEN de la Unién Europea.

56 Por ejemplo, en Murray y Davis (2001) los grupos escogidos eran: nimero de personas jévenes,
personas mayores de 65 afios, personas con discapacidad fisica, personas con bajos ingresos y familias sin
T2 automviles.



infraestructura de transporte, ya que esta evaluacion tiene en cuenta el nivel de
poblacién y accesibilidad simultaneamente.

En general, las técnicas multicriterio ya estan siendo empleadas en numerosos
contextos de la evaluacion socioeconémica de proyectos (Gamper et al. 2006)
y pueden considerarse un complemento en el andlisis de los proyectos multi-
nacionales. Sin embargo, esto no debe restar importancia a los resultados en
términos de eficiencia que proporciona el andlisis coste-beneficio, ni obviarse
que, entre sus limitaciones, se mantiene el que siempre resultara complejo esta-
blecer un sistema de ponderacion entre criterios que no sea subjetivo desde el
punto de vista del analista, lo que puede poner en entredicho los resultados.
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LA METODOLOGIA
EN LA PRACTICA:
UN EJEMPLO
NUMERICO

Tal como se ha indicado en secciones anteriores, el principal objetivo de la
metodologia propuesta en este documento es ayudar a decidir si se deben
llevar o no cabo proyectos de infraestructura que tengan impacto sobre la
integracion regional. En este momento - y previsiblemente también en los
proximos afios — existen en América Latina y el Caribe numerosos proyectos
que podrian encuadrarse dentro de esta definicién, pero su estudio detallado,
incluyendo la necesaria recopilacion y analisis de la informacion pertinente, va
mas alla de los objetivos de esta nota metodologica. Por esta razon se presenta
en esta seccion un ejemplo numérico, con elementos simples, cuya principal
finalidad es ilustrar como se deberia proceder para trasladar la metodologia
propuesta, de la teoria a la practica.

En particular, considérese la situacion representada estilizadamente en la Figura
9, en la que dos ciudades, Ciudad Norte, en el pais A, y Ciudad Sur, en el pais B,
estdn actualmente conectadas a través de una carretera sin peaje que atraviesa su
frontera comun y que se ve afectada por un obstaculo natural (una cadena mon-
taflosa o, en este caso un lago o rio). El proyecto que se plantea evaluar consiste
en la construccion de un puente o tunel de peaje que una a ambos paises.

Aunque las similitudes con algunos proyectos ya existentes son evidentes,

el caso se analizara en términos abstractos, utilizando la terminologia desa-
rrollada en las secciones anteriores. Asi, se considerara que la alternativa X,
consiste en rehabilitar su tramo de carretera actual desde Ciudad Norte hasta
la frontera. La alternativa X, es equivalente en su tramo de carretera, mientras

7%
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que la alternativa Z - esto es, el proyecto con efectos de integracion regional
— es el puente de peaje, que (por ejemplo) seria financiado en proporciones
70%-30% por los paises A y B, respectivamente.”

Figura 9. Ejemplo: el puente transfronterizo entre Ay B

CIUDAD PAIS A
NORTE . Alternativa X,

Alternativa Z

P . Alternativa X,

CIUDAD .
SUR PAiS B

Fuente: Elaboracién propia.

El primer paso para comenzar la evaluacion consiste en identificar los efectos
en los mercados primarios afectados, computando posteriormente los efectos
en los mercados secundarios siempre que estos existan, sean relevantes y no
estén ya contabilizados anteriormente. En este caso, es evidente que el prin-
cipal mercado afectado es el de transporte de personas y mercancias entre los
paises A y B. En particular, resulta posible — de acuerdo con el enfoque de los
excedentes — distinguir al menos cuatro grupos de agentes econémicos cuyos
beneficios y costes habra que medir:

o los consumidores, que engloban a viajeros privados,™ usuarios del trans-
porte publico y propietarios de las mercancias transportadas,

o los productores, es decir, las empresas que realizan servicios de transporte
de viajeros y mercancias, asi como la futura empresa explotadora del peaje
del puente,®

57 En el andlisis del caso se asumird que los proyectos son comparables en términos de plazos de ejecu-
cién y todos ellos han superado las correspondientes fases de preseleccién.

58 Recuérdese que, en economia del transporte, los viajeros privados son también productores de su
propio servicio de transporte, ya que ellos conducen su propio vehiculo (De Rus et al, 2003).

59 En su caso, los excedentes de los productores podrian desagregarse a partir de los factores utilizados
76 en la funcién de produccién (tierra, trabajo, capital).



» los contribuyentes, sobre los cuales recaen los efectos de impuestos y sub-
venciones, asi como el impacto de la inversion publica y el canon pagado
por la empresa explotadora del puente, y

o el resto de la sociedad, utilizada para cuantificar el impacto medioambiental
y los accidentes.

Como puede observarse, la mayoria de los efectos anteriores son los habituales
en cualquier proyecto de transporte. La principal novedad de este caso aparece
vinculada a los efectos de integraciéon econémica que pueden derivarse del
proyecto. De acuerdo con la discusion presentada en secciones anteriores,

dos son los elementos que deben discutirse en este caso. En primer lugar, los
efectos del proyecto sobre la movilidad de factores productivos. Es previsible
que la construccion del puente reduzca los tiempo de viaje y mejore la accesi-
bilidad entre las ciudades Norte y Sur, lo que podria provocar cambios en los
mercados de servicios (actividades profesionales, servicios domésticos, etc.)
que se prestan en ambos paises, ya que los trabajadores podrian moverse con
mayor facilidad.® Estos efectos no se capturan en el mercado de transporte y
deben computarse por separado, ya que se refieren a las ganancias de exce-
dentes en otros mercados secundarios debido, por ejemplo, a la aparicion de
mayor competencia 0 nuevos servicios.

L0

Un segundo posible efecto de integracion se refiere a las ganancias del comer-
cio. Tal como se ha discutido anteriormente, se trata de un elemento crucial en
muchos proyectos transfronterizos. Sin embargo, bajo los supuestos habituales,
si consideramos que los flujos comerciales entre los paises A y B se trasladan
siempre por carretera, los beneficios de este item estaran capturados en los
movimientos de mercancias que ya se han contabilizado en el mercado pri-
mario, por lo que no seria necesario computarlos de nuevo. El puente genera
nuevos flujos comerciales o fletes mas bajos (por ahorros de tiempo) para los
flujos existentes: en ambos casos, ya se contabilizan en los excedentes de los
propietarios de mercancias.®!

Una vez identificados los efectos relevantes en los mercados primarios y
secundarios, debe procederse a recopilar la informacién detallada que per-
mita realizar su calculo de la manera mas desagregada posible, para cada uno
de los periodos (t = 1,...,T) del horizonte temporal del proyecto y para cada
alternativa (X, X,, Z). Normalmente, esta constituye una de las fases mas
criticas de la evaluacion, pues la calidad y fiabilidad de la misma estara siempre

60 Se asume implicitamente que no existen barreras laborales significativas. En todo caso, la construc-

cién del puente siempre facilitara el movimiento de trabajadores tanto cualificados como no cualificados.

Con respecto a la movilidad de capitales, se considera que esta no se ve alterada significativamente por la

nueva infraestructura (algo que podria cambiar si, en lugar de una carretera, se construyese una central de

energia).

61 Como en otros dmbitos del andlisis coste-beneficio, evitar la doble contabilizacién resulta crucial para

obtener resultados validos. En ocasiones puede ser tentador incluir en un proyecto (de transporte) benefi-

cios en ciertos mercados secundarios (como el de servicios turisticos o alquileres de viviendas) que — sin

embargo — ya se han reflejado en el mercado primario, asumiendo que no existen distorsiones significativas

en los secundarios. 77
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supeditada a la calidad y fiabilidad de los datos. En los cuadros siguientes se
presentan, de forma resumida, las principales indicaciones que deben tenerse
en cuenta para el cdlculo de los excedentes.®

Cuadro 9. Ejemplo: cémo computar el excedente de los consumidores

MERCADO PRIMARIO

1 . MERCADO
ACS=2(p,p)(@,+3)  VIAJEROSEN ~ VIAJEROSEN  DUEWOSDE gcuNDARID

TRANSPORTE ~ TRANSPORTE ~ MERCANCIAS
PRIVADO PUBLICO

Incluye pea-  Incluye Incluye el fle-
jes (puente),  billete de te (unitario)
costes de busy costes  y costes de
tiempo de tiempo. tiempo. Se asume
y costes que no hay
unitarios de efectos
operacion. relevantes
sobre los
Nimero de viajeros (distin- Toneladas consumido-
guir por nacionalidad). transportadas ~ res.
(distinguir
por nacionali-
dad).

Como puede observarse, los calculos de los excedentes de los consumidores
se realizan a partir de la regla de la mitad y requieren de informacién desagre-
gada (por tipo y nacionalidad) de los flujos de trafico (lo cual implica realizar
estimaciones de demanda con y sin proyecto) y de informacién sobre los
precios (peajes) y tiempos de viaje.

Para el calculo de los excedentes de los productores se ha optado en este ejem-
plo por una aproximacion agregada, considerando unicamente la diferencia
entre los ingresos y los costes variables de oportunidad de las empresas afec-
tadas por el proyecto, en lugar de desagregar las rentas de los propietarios de
todos los factores productivos, informacién que suele ser més dificil de obtener.

Finalmente, para el computo del excedente de los contribuyentes y del resto de
la sociedad (externalidades) debe seguirse también la metodologia y notacién
desarrollada en las secciones anteriores. En el caso de la variacion del exce-
dente de los contribuyentes, esta incorpora los cambios netos en la recauda-
cién impositiva (impuestos menos subvenciones) en los mercados primarios

62 Véase también el Cuadro 8.



y secundarios, asi como la inversion publica en cada proyecto. Para estimar
la valoracion econdmica de las externalidades (en este caso, principalmente,
impacto ambiental y coste de los accidentes con y sin proyecto) es recomen-
dable usar datos lo mas locales posible pero, en su defecto, pueden extrapo-
larse valores internacionales con los correspondientes ajustes de acuerdo a las
distintas rentas per cépita.

Cuadro 10. Ejemplo: cémo computar el excedente de los productores

APS:(pl—cl)q,—(Pp‘fo)qn

MERCADO PRIMARIO

EMPRESAS DE
TRANSPORTE
DE VIAJEROS Y
MERCANCIAS

Los precios in-
cluyen solamente
los componentes
monetarios.

Las cantidades
se refieren a
pasajeros y
mercancias
transportadas
(por nacionalidad
del productor).

EMPRESA
EXPLOTADORA
DEL PUENTE

Los precios in-
cluyen solamente
los componen-
tes monetarios
(peaje).

Las cantidades
se refieren a
pasajeros y
mercancias
transportadas
(por nacionalidad
del productor).

Costes variables de operacién
(corregidos por precios sombra).

MERCADOS
SECUNDARIOS

OTRAS EMPRESAS
AFECTADAS

Otros cambios en
los excedentes
de empresas
atribuibles al
proyecto y no
contabilizadas en
mercados prima-
rios (ej. ganancias
de productividad
en mercados de
servicios).

L0
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Cuadro 11. Ejemplo: cémo computar el resto de los excedentes

AGS=(1,9,-7,4,)-1 EN LOS MERCADOS

EN EL MERCADO PRIMARI
AES=Yq-Yg, GAB0 O Skcunoarios
Variacion Cambio en la recaudacién Cambios en la recaudacién
excedente de los | impositiva en el mercado impositiva asociados al
contribuyentes de transporte (impuestos y proyecto.

subvenciones) menos aporta-
ciones del Estado al proyecto
(inversion...).

Valoracion de las Valoracion monetaria de con-  Solo valoracién de externa-

externalidades taminacion, accidentes, etc. lidades en mercados secun-
darios que sean atribuibles al
proyecto.

Una vez que se han computado monetariamente todos los excedentes, la
metodologia planteada en esta nota permite elaborar un cuadro-resumen que
permita realizar una valoracion desagregada detallada de los cambios en el
bienestar social asociados a cada alternativa, ofreciendo una vision de los efec-
tos de integracion y de cdmo afecta cada una de ellas a cada pais por separado.
A modo de ejemplo, y con datos numéricos totalmente ficticios, el cuadro
siguiente permite ilustrar esta idea.

El cuadro siguiente contiene numerosos elementos sobre los efectos del
proyecto. Los cambios en el bienestar social (ASW) son en todos los casos
positivos, pero su distribucion entre paises y agentes difiere notablemente.
Cuando se contempla cada alternativa nacional por separado, una primera
idea que emerge, por ejemplo, es que en el mercado primario de transporte los
usuarios se ven beneficiados notablemente (debido posiblemente a las mejoras
en las carreteras). Dado que los flujos de trafico por nacionalidad son distintos,
estas ganancias seran desiguales por paises. Algo similar ocurre con el resto

de excedentes cuando se analiza cada alternativa por separado, siendo en todo
caso los efectos mayores en el mercado primario que en los mercados secunda-
rios, como cabia esperarse.



Cuadro 12. Ejemplo: desagregacién de los cambios en el
bienestar social

PAIS A PAiS B REGION A+B
ALTERNATIVAX,  ALTERNATIVA X, ALTERNATIVA Z
2 ACS¥AP=150 ACS)3"=100 ACS?P=200 ACSZP=120
©
£
o | APSYsP=50 APS [P= 60 APS "= 60 APSP=50
g A B A = B =
©
2
[T}
= AGS{A'=-100 AGSP" = -50 AGS%P=-120 AGSZP=-60
XaAP _ XpP _ ZP _ ZP_
AESYAF =20 AES)®P=-10 AES”"=20 AESEP=0
ASWAP =120 ASWPP =100 ASW%P =160 ASWZP=110
8 ApsfS=s APS#5=10 APS7S=15 APS/S=5
S
e
3 XaS _ XpS _ A ZS _
g AGSY4S =5 AGS)*S =5 AGS%S =5 AGSZS=5
S
o XAS _ XBS _ A ZS_
g AES[ =0 AES =0 AES?=0 AES/®=0
[7]
=
ASWX4S =10 ASWXBS=15 ASW#S =20 ASWZS=10
I Xa _ Xp _ z_ Z_
:g ASWX+ =130 ASWXE =115 ASWZ%=180 ASWZ=120

Nota: Datos numéricos ficticios, solo con fines ilustrativos.

Con respecto a la alternativa Z, el método propuesto muestra que sus efectos
por paises difieren en relacion con la evaluacion de las alternativas X, y X,.
Esto ilustra los efectos de integracion (que son positivos, pero asimétricos) y
proporciona criterios objetivos para tomar decisiones. En términos globales,
a partir de los datos anteriores resulta posible computar el VAN social (como
valor actualizado de los cambios monetarios en el bienestar social) y aplicar
asi los criterios de seleccion ya presentados en la Seccién 4. Asi, en primer
lugar, recuérdese que la denominada Condicién 1, implicaba que el proyecto
multinacional - u opcién Z - evaluado de forma integrada — debe suponer
una contribucién relevante al proceso de integracién econdmica. Numéri-
camente, esto es cierto en este caso practico, ya que se puede verificar que
SWZ  =SWZ+ SWZ > SWit+ SWi®, esto es 300 > 130 + 115. Con respecto

A+B

L0
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a la Condicion 2, en nuestro ejemplo también se cumple que el proyecto del
puente supone una contribucion relevante al bienestar social por si mismo.
Sin embargo, dado que se verifica que SW > SW; (180 > 120) se produce la
circunstancia de que la aceptabilidad de este estard condicionada al reparto de
beneficios y costes.

Es particularmente con respecto a este tipo de situaciones cuando la metodo-
logia de evaluacion propuesta en este documento cobra mayor interés. La des-
agregacion de los cambios en el bienestar social (Cuadro 12) permite conside-
rar a los distintos grupos de agentes y a los distintos paises e identificar cuanto
gana/pierde cada uno. Esto permite también que la definicion de los criterios
de equidad (interpersonal y territorial) pueda incorporarse en la evaluacion.

A modo de ilustracion, y siguiendo con el ejemplo planteado, obsérvese que,

en este caso, con la alternativa Z, la ganancia de bienestar total del pais A es un
50% mayor que la del pais B. Esto es, se produce un reparto de beneficios en
una proporcion 60%-40%, mientras que (tal como se asumié al principio) el
reparto de los costes de construccion se correspondia a la proporcion 70%-30%.
Este ejemplo simple ilustra la necesidad de compensar al pais A, y el margen
maximo de compensacion para hacerlo.

Es evidente que, como en cualquier otro ambito de negociaciéon multilateral,
muchos factores condicionaran la decision final. Sin embargo, el método de
evaluacion descrito en este documento sirve para delimitar algunos de los
parametros mas relevantes y utiles para concretar en la practica este proceso.®
Asi, por ejemplo, resulta posible calcular el beneficio incremental que aporta la
alternativa Z frente a las alternativas X, y X, (SW)* vs SW/y SW® vs SW7),
desagregandose ademads por grupos de agentes econdémicos (lo cual facilitaria
en su caso ademas identificar quién se beneficia mas o menos del proyecto).
También seria posible realizar calculos contrafactuales que permitieran abor-
dar de forma alternativa los problemas de equidad. Por ejemplo, si la inversion
fuera al 50%-50%, ;cudl seria el reparto (tedricamente justo) de los beneficios?

En definitiva, este ejemplo ha mostrado como deberia trasladarse a la practica

la metodologia de evaluacién de proyectos de infraestructura con efectos de
integracion regional. No resulta un ejercicio sencillo y esta fuertemente con-
dicionado a la calidad de los datos, pero aporta una vision — econdmicamente
fundamentada — de cdmo analizar este tipo de proyectos con el fin de que su
medicion refleje de la manera mas correcta posible la verdadera contribucion

al bienestar de la sociedad, integrada por los residentes en dos o mas paises. El
ejemplo presentado en esta seccion puede trasladarse a otros tipos de infraestruc-
tura (energia, agua, etc.) siendo el método de trabajo similar en todos los casos.

63 Obsérvese que se estd asumiendo que no corresponde al evaluador definir los criterios de reparto, sino
cuantificar objetivamente las cifras sobre las que este debe basarse.
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CONGLUSIONES

Decidir si un proyecto de inversion en infraestructuras debe o no llevarse

a cabo supone siempre una decision dificil porque afecta al bienestar de la
sociedad cuyos recursos se ven comprometidos en la realizacién del mismo.
Cuando ademas se trata de proyectos que afectan a dos o mas paises, la deci-
sién resulta ain mas compleja, pues a las consideraciones de eficiencia habi-
tuales — elegir aquellos proyectos que contribuyan a una mejor asignacion de
los recursos - se afiaden con mayor intensidad las consideraciones de equidad
- elegir aquellos proyectos que distribuyan la renta entre personas y territorios
de la manera que se considere mas adecuada.

Partiendo de una revision de la literatura econdmica y de los manuales inter-
nacionales que abordan esta cuestion, en este documento se presenta una Nota
Metodoldgica en la que se identifican y discuten las principales cuestiones que
caracterizan este problema. Se trata, por tanto, de una nota especifica para
proyectos multinacionales con efectos de integracién, por lo que se evita pro-
fundizar en elementos comunes a cualquier otra evaluacion por estar desarro-
llados en los muchos manuales y publicaciones disponibles sobre ACB.

El analisis realizado, resumido de forma grafica en la Figura 10, ha comenzado
con los elementos que configuran la definicién de la naturaleza multinacional
de los proyectos y de las razones que justifican que estos se aborden de forma
diferenciada. Tales razones se encuentran en las economias de escala, de aglo-
meracion y en los movimientos internacionales de factores que pueden generar
efectos de integracion econdmica, de manera que la contribucion agregada del
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proyecto al bienestar social (entendiendo por sociedad al conjunto de todas las
personas y grupos sociales afectados, independientemente del pais donde resi-
dan) sea mayor que por separado. Sin embargo, incluso aunque dichos efectos
sean evidentes, en ocasiones ocurre que se distribuyen de manera asimétrica
en relacion a las preferencias y dotaciones de recursos de los paises afectados.
Esto da lugar a problemas de coordinacién que dificultan -y, en el peor de los
casos, impiden - la realizacion de proyectos que socialmente serian deseables.

Es en este momento donde se constata la relevancia particular del disefio insti-
tucional para llevar a cabo con éxito este tipo de proyectos multinacionales. La
existencia de reglas de compromiso — impulsadas generalmente por organis-
mos externos — constituye la mejor manera de resolver esos problemas de
coordinacion. El grado de implicacién de este organismo y su forma de partici-
pacion puede diferir, abarcando desde las funciones de planificacion de redes o
ejes prioritarios (como ocurre en la Unién Europea), hasta la mera evaluacion
y financiacién de proyectos presentados por los paises a partir de sus iniciati-
vas nacionales (tal como hacen, los bancos multilaterales). Tanto en un caso
como en otro, disponer de criterios de preseleccién constituye un elemento
importante para orientar la inversion y racionalizar los esfuerzos de la evalua-
cion hacia proyectos que efectivamente contribuyan a incrementar el bienestar
social y tengan realmente efectos positivos sobre la integracion econémica.

Una vez superada la fase anterior, la eficiencia de cada proyecto debe ser
objeto de una evaluacién socioecondmica detallada, a partir de los principios
del analisis coste-beneficio, aunque incorporando a los mismos elementos

que permitan una desagregacion de los beneficios y costes para los distintos
agentes econdmicos y paises afectados. A partir de aqui, el altimo paso, con

el que se cierra el proceso, consiste en establecer mecanismos que aseguren
una adecuada distribucién de resultados. En este trabajo no se propone un
mecanismo de compensacion especifico, pues este resultara de la negociacion
entre las partes afectadas. No obstante, si se ha propuesto una metodologia que
permite la identificacién de ganadores y perdedores por paises.

Finalmente, las principales lecciones obtenidas a lo largo de todo este proceso
permiten obtener un conjunto de recomendaciones generales que se deducen
de cada una de las fases o etapas descritas en la Figura 10, las cuales sirven
ademas como conclusion a este trabajo.



Figura 10. El proceso de evaluacion de proyectos multinacionales:
un resumen

Definicion del proyecto multinacional

Identificacién de efectos de integracién econémica
\
Problemas de coordinacién

!

= Diseno institucional y preseleccion Criterios

0

)

o

E Evaluacion

o Eficiencia

2

° Distribucion i
Equidad

Fuente: Elaboracién propia.

Recomendaciones sobre la definicion y el diseiio institucional
de los proyectos multinacionales

= Es recomendable que el objetivo de la evaluacién se centre en medir los efec-
tos de integracién econémica que aporta el proyecto. Cuando dichos efectos
no existen, no pueden ser justificados explicitamente, o no son suficientemente
importantes, no existen motivos para suponer que el proyecto contribuya real-
mente a incrementar el bienestar social del conjunto de paises afectados.

Los efectos de integracién aparecen como consecuencia de economfas de
escala y/o de aglomeracién, o asociados a la movilidad de los factores, pero
incluso aunque existan y sean relevantes, ello no garantiza que el proyecto se
lleve a cabo, particularmente cuando su incidencia sobre los paises participan-
tes es asimétrica.

La existencia de organismos de coordinacién externa facilita la resolucién de
problemas de coordinacién entre los paises. Este tipo de organismos puede
ademas asumir funciones de financiacién y evaluacién de los proyectos.

En este dltimo caso, un elemento crucial para el éxito de los proyectos es el
establecimiento de criterios o condiciones previas (preseleccién) que minimicen
las distorsiones y definan las reglas comunes que hagan que todos los proyec-
tos sean efectivamente comparables.

La coordinacién vendré facilitada en la medida que los paises afectados se
involucren y muestren voluntad politica de logar mayores niveles de integracion.
Existen proyectos especialmente sensibles por condicionantes histéricos y/o
politicos. Los proyectos se llevarén a cabo més facilmente si estos condicionan-
tes se superan.
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Recomendaciones sobre la evaluacion de los proyectos
multinacionales

= En proyectos multinacionales no solo puede ocurrir que los paises involucrados
no se interesen por los efectos transfronterizos, sino que, en la practica, tam-
poco evallian exactamente los mismos proyectos. Puede existir, una opcién (2)
que sea superior desde el punto de vista del conjunto de paises y que podria no
considerarse al proceder a evaluar opciones a nivel de pafs. Cada pafs analiza
opciones distintas, o proyectos individuales (X), y maximiza su bienestar eligien-
do una alternativa que no tiene en cuenta el impacto total sobre la regién. En
otras palabras, las opciones individuales de cada pais (X) son independientes.

La correcta definicién del proyecto de integracién (2), de las opciones indivi-
duales de cada pafs (X,), y de sus contrafactuales, es crucial para la evaluacion.
Las opciones X pueden consistir en “no hacer nada’.

Para proyectos multinacionales el ACB basado en la estimacién de cambios en
los excedentes sociales puede ser de gran utilidad pues permite ilustrar quiénes
son los beneficiarios y perdedores del proyecto por grupos y nacionalidades.

= Para facilitar la realizacién del proyecto, el objetivo de la evaluacién serfa:

- (1) Demostrar que Z es bueno para la regién y mejor comparada con las op-
ciones individuales X. Se deben estimar los VAN sociales correspondientes (o
las distribuciones de probabilidad de los mismos) e interpretar conjuntamente
con los VAN financieros (o sus distribuciones de probabilidad).

- (2) Desagregar el reparto de bienestar entre grandes grupos para la opcién
Z. Esta identificacién serd la base de futuras compensaciones en términos
de equidad. Si ademés la desagregacion también se realiza para las opciones
X, se podran identificar los grupos que ganan o pierden con el proyecto de
integracion. Los requerimientos de informacién para aplicar este procedimien-
to son importantes, y se refieren fundamentalmente a cantidades y precios.
Es deseable que los organismos estadisticos de los paises tengan presente
esta necesidad.

= Los efectos transfronterizos surgen en el mercado primario y mercados secun-
darios. El anélisis de lo que ocurre en los mercados secundarios debe realizarse
si existe suficiente justificacién para ello y siendo conscientes del riesgo de
incurrir en una posible doble contabilizacién.

= En infraestructuras de transporte las posibles ganancias del comercio seran
mayores cuanto mayor sea la reduccion de los costes de transporte, y esto
se puede captar en los mercados primarios. La inclusién de beneficios en los
mercados finales puede ser doble contabilizacién.

= Las ganancias derivadas de las economias de aglomeracién y de escala
deberfan reflejarse fundamentalmente en los mercados secundarios, aunque
también pueden afectar al primario.



Recomendaciones sobre la distribucion de resultados
de los proyectos multinacionales

= Los objetivos de equidad han de definirse de manera transparente. En términos
generales se refieren al concepto de equidad interpersonal y equidad territorial.
Para el evaluador deberfan estar dados.

= EI ACB de los proyectos multinacionales permite, ademas de ilustrar la contribu-
cién de los mismos al bienestar social, sentar las bases de partida para el anali-
sis de equidad al ilustrar los cambios de bienestar por grupos y nacionalidad.

= EI ACB también incorpora algunos elementos con implicaciones de equidad,
uno de los mas referenciados es el factor de descuento exponencial que otorga
menor peso a los beneficios y costes futuros que afectarén a generaciones
venideras no involucradas en la toma de decisiones directamente.

= En proyectos multinacionales serfa posible definir qué relacién entre el bienes-
tar de los diferentes agentes resulta admisible, de manera que esto se incorpo-
re como objetivo de equidad que complementa la aproximacién de eficiencia.

= El andlisis multicriterio es una opcién que permite combinar objetivos de eficien-
cia y de equidad, no obstante con importantes implicaciones de tipo subjetivo.

Estas recomendaciones constituyen la base sobre la que deberia sustentarse la
evaluacion socioeconémica de proyectos multinacionales, sin que ello signifi-
que que estos elementos no puedan ampliarse en el futuro, en la medida en la
que la practica aporte evidencias sobre las dreas en las que adn existen proble-
mas a resolver.
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En esta nota metodoldgica se identifican y discuten las principales
cuestiones que caracterizan la evaluacion, seleccion y priorizacion de
proyectos multinacionales con efecto sobre la integracion regional.
Se presentan un marco conceptual y métodos de evaluacion
cuantitativa con el propodsito de entender adecuadamente la
naturaleza de los proyectos de infraestructura multinacionales, el
marco institucional mas apropiado para su formulacion y seleccion,
la manera en la que deben adaptarse los analisis coste-beneficio
para identificar los beneficios y costes sociales de estos proyectos vy,
finalmente, los criterios que podrian utilizarse para comparar y
repartir, en su caso, dichos beneficios y costes entre los distintos
agentes econdmicos de los paises afectados por los proyectos
multinacionales.
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