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Capitulo 1

La Preparacion y Evaluacion de Proyectos

1.1. Introduccién: ;Mas o mejores inversiones? .........ccoeeveeeiceinnnnn. 2
1.2. La necesidad de identificar los mejores proyectos ............c.ceceeeeee. 3
1.3. La evaluacién social como respuesta al desafio del desarrollo ....... 4
1.4. La preparacién de proyectos y la identificacion de ....................... 5

alternativas de proyectos

1.5. La necesidad de jerarquizar los proyectos ........cccccevririeccerianieennn. 6
1.6. La equidad distributiva de los proyectos ........ccccceveirevriceeriineninnnn. 8
1.7. El ciclo de proyectos ......ccmcciiirenrincineerienecines e e eeeenavons s cranennres 11

En este capitulo se resefa la problematica del desarrollo y el determinante rol
que juega en él la gestion de proyectos, en general, y la de los proyectos del

sector publico, en particular.

Aungue suele argumentarse que los proyeclos sociales son obvios para todos, en
este capitulo se sefala la conveniencia de prepararlos, para sacar el mejor
partido posible a la idea de proyecto y, de esa manera, encontrar la manera mds

efectiva de contribuir al desarrollo.
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2 Capitulo 1: La Preparacién y Evaluacién de Proyectos

1. LA PREPARACION Y EVALUACION DE PROYECTOS
1.1. Introduccién: ;Mds o mejores inversiones?

Desde la publicacién de la Teoria del Interés de Irving Fisher en los EE.UU. y de la Teoria
Positiva del Capital de Eugene von Béhm-Bawerk en Alemania, ambas a fines del siglo XIX,
se reconoce la importancia de la evaluacion de proyectos como un medio para ayudar a la
toma de decisiones de inversion. No obstante, pasarian 80 afios para que se reconociera el

rol de la calidad de la inversién, para impulsar el desarrollo de los paises.

En efecto, los pioneros trabajos que originaron las teorias del crecimiento que hoy
conocemos como de Harrod-Domar, en primer lugar, y de Solow-Swan, en segundo lugar,
pusieron la primera alerta, para entender el rol de la inversién y del trabajo en el
desarrollo. Con esas primeras teorias quedd en evidencia que el crecimiento econémico y el
desarrollo integral de los paises depende de la cantidad de inversién nacional y de la
cantidad de trabajo que aportan sus habitantes. Pero ello, tal como se comprobd, es una
explicacién incompleta del rol de la inversién y del trabajo en el desarrollo, porque la

calidad también cuenta.

Por ejemplo, un pais que invierte el 20% de su ingreso nacional con una rentabilidad del
7,5% podria duplicar el aporte del capital al crecimiento si lograra aumentar la
rentabilidad de éste a 15%. Ello puede lograrse, esencialmente, destinando los escasos
fondos disponibles para inversién en capital a los proyectos méas rentables que estén
disponibles, que suele ser una tarea bastante mas sencilla que duplicar la cantidad de
inversion. Esto es, se logra el mismo efecto en crecimiento econémico duplicando la

cantidad o la calidad de la inversion.

De la misma manera puede conceptualizarse el aporte de las personas, con su trabajo, al
crecimiento econdmico. En sus inicios, las teorias de Harrod-Domar consideraron que los
trabajadores aportan al crecimiento nacional, porque para producir se requiere capital
("maquinas") y trabajo ("personas"). Pero pronto, con las teorias de Solow-Swan, se
conceptualizé que las mismas personas podian ser mas productivas, porque mediante
cambios tecnoldgicos se podian tener maquinas més grandes o mas automatizadas y se podia
producir mas con las mismas personas. Ello condujo a la conclusién de que una manera de
lograr mas crecimiento era por medio de aumentar la inversién en méaquinas. Sin
embargo, un analisis mas cuidadoso lleva a la conclusién de que el desarrollo involucra

bastante mas que un simple avance hacia mejores maquinas por trabajador.

ILPES/Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones



1.2. La necesidad de identificar los mejores proyectos 3

En efecto, la inversion en las personas es lo que posibilita que éstas sean mas productivas,
porque para aprovechar las innovaciones tecnoldgicas se requiere tener trabajadores con
capacidad para manejar las cada vez mas sofisticadas maquinas. Por ello, la educacion y la

salud juegan un rol determinante en el desarrollo nacional.

En la actualidad, la moderna concepcion de!l desarrollo considera que la educacién y salud
son fuentes de crecimiento econdmico y de desarrollo integral. De hecho, se acufa el
concepto de capital humano, para enfatizar que la inversién en las personas puede ser tanto

o mas importante para desarrollar un pais que la inversidn en capital fisico ("maquinas").
1.2. La necesidad de identificar los mejores proyectos

Cuando los paises enfrentan el desafio del desarrollo actuaran en dos direcciones, entre

muchas otras:

a) Mejorar la calidad de la inversion fisica, dado que ello es mas sencillo que aumentar

la cantidad de inversion, y
b) Invertir en las personas, para incrementar el capital humano del pais.

En esos dos frentes juega un rol la evaluacién de proyectos. Primero, una manera de
aumentar la calidad de la inversién es por medio de incentivos adecuados, para que los
proyectos que quieran hacer los inversionistas privados sean también buenos proyectos
para el pais, en lo que se llama un medjo ambiente econdmico donde los precios de mercado
sean lo mds parecido posible a los precios sociales. En esto también cuenta que los
proyectos privados sean decisiones basadas en rentabilidad, para que todos sean proyectos

gue contribuyan positivamente al desarrolio nacional.

En segundo lugar, cabe mencionar el determinante rol inversionista del sector publico, por
lo que también se debe procurar que los proyectos ptblicos tengan una calidad adecuada. No
es misterio que el sector publico enfrenta dificultades para aumentar la cantidad de su
inversion, tal como los paises con la inversién nacional, por lo que caben los esfuerzos
para aumentar la calidad de sus proyectos y el disefio de exigencias de rentabilidad minima
a éstos. Ello es lo que origina los sistemas llamados de Estadisticas Basicas de Inversién, en

que se establecen procedimientos para identificar a los mejores proyectos.

En tercer lugar, el desafio del desarrollo se enfrenta con inversién en capital humano,

donde la gestion del sector publico es determinante, dadas las escasas posibilidades de que

ILPES/Direccion de Proyectos y Programacién de Inversiones



4 Capitulo 1: La Preparacién y Evaluacién de Proyectos

algunas personas puedan concretar esas inversiones con sus propios recursos, tal como
ocurre con los mas pobres. Aqui, regularmente, se establece que sea el sector piblico el
que provea las condiciones para que la inversién en capital humano se concrete.
Obviamente, estas inversiones en capital humano también debieran incorporarse a las
exigencias del sistema de Estadisticas Basicas de Inversién, porque lo que se busca es
construir escuelas y consultorios de salud donde se los necesiten y mas contribuyan al
desarrollo nacional.

1.3. La evaluacién social como respuesta al desafio del desarrollo

Dada la necesidad de identificar los mejores proyectos, que son los que mas contribuyen al
desarrollo, cabe preguntarse cémo medir la contribucién. La respuesta es que por
intermedio de la evaluacién de los proyectos.

Con la evaluacion se da respuesta a la interrogante basica de qué tan beneficioso puede
resultar un determinado proyecto. Para ello se tiene un objetivo nacional, en que interesa
identificar los efectos en toda la sociedad, lo que es contrapuesto a las evaluaciones privadas
que practican los inversionistas particulares, que tienen un objetivo mas limitado y
restringido a los efectos para ellos mismos. Esto es, mas que considerar qué tan
beneficioso es un proyecto para un grupo particular de la sociedad, interesa cuantificar lo

beneficioso que pueda resultar para todos los miembros de ella.

Por el objetivo colectivo que se tiene, la evaluacion que involucra a toda la sociedad suele
llamarse evaluacion social o evaluacién socioecondmica. A veces se le llama evaluacién
nacional, para enfatizar que interesan todas las personas del pais Son tres maneras de
llamar a lo mismo y que reflejan el objetivo de la evaluacién: efectos en toda la sociedad,

incluyendo a los duefios del proyecto, en la medida que formen parte de ella. !

Naturalmente, por su objetivo social, con la evaluacién interesa liegar a valorar la
contribucién de un determinado proyecto al desarrollo del pais. Se querra estudiar el
proyecto con el suficiente detalle, para medir su Valor Actualizado Neto Social o, mas
sucintamente, su VAN Social, que es, justamente, una medicién de cuanto aumentaria la

rigueza nacional por efecto del proyecto.

1 Nétese que si el proyecto fuera de agentes extranjeros, la evaluacién social no consideraria los
efectos para ellos, porque no estarian incluidos en la sociedad, a menos que se quiera hacer una
evaluacion internacional; el Banco Mundial, quizas, querria hacer tal evaluacién.
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1.4. La preparaciéon de proyectos y la identificacion de alternativas de
proyectos

La estrategia a seguir para mejorar la calidad de los proyectos es usualmente la siguiente.
Muchas veces no es obvio si un proyecto contribuye positiva o negativamente al desarrollo
del pais. En un caso como ése, y antes de ejecutar el proyecto, interesara hacer un analisis
con el suficiente detalle, hasta tener una razonable seguridad de que éste contribuye
positivamente al desarrollo, que es cuando se concluye que tiene VAN Social positivo. Si no
se tuviera tal seguridad o si se tuviera seguridad de que el proyecto contribuye
negativamente, porque tiene VAN Social negativo, éste debiera ser abandonado o, al menos,
postergado. Ese es un requisito minimo a cumplir, para dar respuesta precisa al desafio
del desarrollo y mejorar la calidad de la inversién, y que, en otras palabras, significa

someter a los proyectos a un test de rentabilidad social.

Puede suceder que la institucién o quien promueve un determinado proyecto argumente que
la contribucion al desarrollo de éste es obvia. Pero lo que es obvio para algunos, no lo es
para otros, por lo que es recomendable que todos los proyectos se sometan al test de

rentabilidad social.

Por otra parte, algunos proyectos pueden considerarse obvios para todos, en el sentido de
que existe consenso de que éstos contribuyen positivamente al desarrollo. Ese puede ser el
caso de los llamados proyectos sociales, incluyendo salud y educacién, en que todos
estariamos de acuerdo en que se construyan escuelas primarias, para dar educacién a
quienes de otra manera no se educarian, o consultorios de salud de atencion primaria, para
permitir el acceso a la salud de personas que de otra manera no tendrian el deseado acceso.
Esto es tan obvio gque las constituciones politicas de algunos paises estipulan, por ejemplo,

gue la educacién primaria es obligatoria para todos los nifios.

No obstante, y a pesar de que exista consenso sobre la conveniencia de ejecutar proyectos
sociales, de cualquier modo resultard conveniente estudiarlos, por varias razones

(aplicables también a los otros dos casos mencionados antes).

Por ejemplo, en proyectos sociales surgen varias interrogantes y que corresponde
responder mediante estudios: ;De qué tamafo debiera construirse la escuela? ;Existe
razonable seguridad de que las personas asistiran al consultorio de salud primaria, en caso
de construirlo? ¢Cudl es la mejor localizacién del proyecto? ;Es mejor construir un

nuevo proyecto o ampliar instalaciones existentes?

ILPES/Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones



6 Capitulo 1: La Preparacién y Evaluacién de Proyectos

Si bien la conveniencia de solucionar problemas de déficits de cobertura en sectores
sociales puede ser bastante obvia y existir consenso nacional sobre ello, no es obvia la
respuesta a las interrogantes planteadas y que pueden ser determinantes de la solucién que

en definitiva se adopte, para un proyecto en particular.

Por ello, la tarea de preparar los proyectos adecuadamente es crucial, incluso con
proyectos en que es obvia su contribucién al desarrollo nacional, donde preparar significa
reunir informacién basica para responder preguntas como las indicadas. Sélo de esa
manera se tendra una razonable seguridad de que se le estara sacando el mejor partido

posible a la idea de proyecto y de que se esta mejorando la calidad de ia inversién.

En general, en la preparacién del proyecto se tendran objetivos de reunir informacion que
permita optimizar el proyecto, con la meta de llegar a identificar:

a) La mejor localizacion del proyecto,
b) El tamafio dptimo del proyecto,

¢) EI momento dptimo de invertir, incluyendo consideraciones para desarrollar el

proyecto en etapas, con ampliaciones futuras, y
d) La mejor solucion técnica.

El procedimiento que conduce a optimizar cada proyecto, con la meta de optimizar la calidad
de la inversién, conlleva un andlisis de alternativas de solucién a los problemas que se
detecten y que se solucionarian con inversiones. Este procedimiento debiera seguirse
reuniendo informacion y evaluando, hasta obtener una razonable seguridad de que se ha

logrado identificar la alternativa de proyecto que mas contribuye al desarrollo nacional.

Esto es, se debe investigar y analizar hasta que sea posible convencer de que se ha
identificado la mejor alternativa de localizacién, de tamaino, técnica y de desarrollo en
etapas. Cuando se lo logre, se habra hecho un esfuerzo que tendra como recompensa no sélo
detectar una manera de contribuir positivamente al desarrollo nacional, sino que también

identificar la manera mas efectiva de contribuir.
1.5. La necesidad de jerarquizar los proyectos

Un problema comtin que enfrentan todos los paises es que las necesidades exceden a las

posibilidades. Ese antiguo problema econémico esté presente al momento de decidir sobre
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1.5. La necesidad de jerarquizar los proyectos 7

los proyectos. Por ello, y a pesar de que muchos proyectos "debieran" realizarse, por
ejemplo los sociales, se debe enfrentar el problema de cudles proyectos, de una larga lista,

se concretaran en lo inmediato. Ello involucra una jerarquizacién de proyectos.

La jerarquizacién de proyectos es un procedimiento para seleccionar los mejores proyectos

y que son los que méas hacen rendir los escasos fondos para inversion disponibles.

Normalmente se hara una lista de proyectos elegibles, que incluye a todos los que han
pasado el test de rentabilidad social y, por lo tanto, se tiene razonable seguridad de que
contribuyen positivamente al desarrollo nacional. Obviamente, los proyectos sociales
destacan y forman parte de la lista. Pero ello no es suficiente, porque la inversién
requerida para ejecutar todos los proyectos elegibles puede exceder bastante a las

disponibilidades y se debe enfrentar una especie de racionamiento de capital.

Para enfrentar el problema de racionamiento de capital es de gran ayuda contar con alguna
indicacién de cuanto contribuye cada proyecto elegible al desarrollo nacional. Esto puede
hacerse con ayuda del VAN Social, porque mientras mayor sea el VAN Social por $ de aporte
fiscal, mayor preferencia debiera darse al proyecto, porque mas hace rendir los fondos
disponibles. El VAN Social por $ de aporte fiscal es conocido como /ndice del VAN Social o
IVAN Social. Esto es, el problema de racionamiento de capital puede enfrentarse haciendo
un ranking de proyectos elegibles, donde el primero de la lista es el que mas contribuye al
desarrollo, porque tiene mayor IVAN Social.

No obstante, normalmente no se tendra una idea mas o menos precisa del IVAN Social de
todos los proyectos elegibles, especialmente con los proyectos sociales, tal como se vera
mas adelante. Pero ello no obsta para que convenga, de todas maneras, encontrar algtn
procedimiento alternativo para obtener algin otro indicador de jerarquizacion, que oriente
sobre la posicion que debiera ocupar un proyecto en el ranking, para el cual no se cuenta

con una buena estimacion de su VAN Social.

Por otra parte, regularmente se querra introducir otras consideraciones, para seleccionar
proyectos elegibles, tales como necesidades en zonas mas deprimidas o donde los problemas
de pobreza son mayores. Estas consideraciones de regionalizacién y de pobreza son
complementarias a las que si incluye el IVAN Social e intentan recoger aspectos no
cuantificados de los proyectos, porque son muy dificles de cuantificar y se les considera
esencialmente incuantificables. Mas adelante se volvera sobre este importante aspecto de

la preparacion y evaluacion de proyectos.
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8 Capitulo 1: La Preparacién y Evaluacién de Proyectos

1.6. La equidad distributiva de los proyectos

El desafio del desarrollo es inmenso y, especialmente como consecuencia de la crisis de la
deuda de los afios '80, que tan duramente afecté a los paises latinoamericanos, se ha debido
replantearlo. Por ejemplo, ;cudles son los sectores de la economia que los estados

debieran privilegiar con sus subsidios?

La respuesta a ello ha involucrado diagnosticar que son los grupos mds pobres de la
poblacion los que debieran concentrar la atencién del gasto fiscal de los paises, porque los
otros grupos, especialmente los de mayores ingresos, tienen la posibilidad de enfrentar sus
necesidades con sus propios recursos. En particular, ello es también aplicable a los
proyectos. Esto es, existe preocupacion para que los proyectos beneficien preferentemente

a los méas pobres, en lo que se le llama la equidad distributiva de los proyectos.

La equidad distributiva de los proyectos refleja una preocupacién preferente por los mas
pobres y se desea que éstos beneficien a los sectores de escasos recursos del pais. Ese es

practicamente un requisito que deben cumplir todos los proyectos.

Para enfrentar el desafio del desarrollo y con la vocacion declarada de los estados, para
llevar equidad distributiva a los proyectos, se plantean ciertas estrategias, que modifican

sustancialmente, en algunos casos, la manera como se definen los proyectos elegibles.

Por ejemplo, si un proyecto beneficiara a sectores no pobres de la poblacién, se espera que
esos beneficiados, por tener recursos, hagan aportes al proyecto. Estos pueden ser en la
etapa de inversion, con requisitos de cofinanciamiento con el fisco, o de aportes a la
operacion, porque los bienes o servicios producidos por el proyecto les serian vendidos, en
vez de entregarselos gratuitamente o subsidiados. Si no se lograran los aportes de grupos
no pobres, el proyecto seria considerado no elegible y, consecuentemente, se le abandonaria

o postergaria.

Muchos proyectos viales son buenos ejemplos de los problemas de falta de equidad
distributiva que deben enfrentarse. En efecto, es comin que los proyectos viales sean mas
necesarios mientras mas volumen de transito tengan, porque ahorran tiempo a sus
usuarios. Pero como los ahorros de tiempo son esencialmente para automovilistas, se
enfrenta un problema de falta de equidad distributiva, ya que los pobres no poseen
automoviles y no se benefician directamente de los proyectos viales. Por ello es que, en la

actualidad, muchos paises estan considerando seriamente la posibilidad de controlar el
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problema, ya sea por medio de impuestos al consumo de gasolina, para recabar los fondos
que permitan mejorar las carreteras o, mejor todavia, por intermedio de la entrega de los
proyectos al sector privado mediante concesiones viales tarificadas, que se financiarian con
el cobro de peajes por uso de los caminos. México, Argentina y Chile ya han modificado sus
leyes para permitirlo. De esa manera, ya no seria necesario distraer preciosos recursos
fiscales para mejorar carreteras, porque los usuarios pagarian por la mejoras, con lo que

se logra la equidad distributiva de los proyectos viales.

Por otra parte, cuando los proyectos tienen equidad distributiva conviene buscar
mecanismos que mejoren su eficiencia. Por ejemplo, el Informe Sobre el Desarrollo
Mundial del Banco Mundial dedicé su numero de 1991 al Desafio del Desarrolloy
recomienda a los gobiernos que busquen maneras menos tradicionales para lograr la

deseada eficiencia en los proyectos sociales:
a) Focalizacion en la entrega de ayudas, en vez de generalizacion a toda la poblacion.
b) Con cofinanciamiento, en vez de financiamiento sdlo estatal.
c) Provision privada con financiamiento publico, en vez de provision publica directa.
d) Subsidios a la demanda, en vez de subsidijos a la oferta.
e) Descentralizacion administrativa, en vez de centralizacion.

L.a conveniencia de focalizar las ayudas, esto es, de concentrar la atencion en los grupos
mas necesitados, ya fue mencionado. Por ejemplo, el congelamiento de beneficios
monetarios a grupos con recursos, para que disminuyan con la inflacién, y reajuste para
los que pertenecen al grupo objetivo, es una opcién para disminuir el gasto sin dejar de
entregar la ayuda al grupo objetivo. Otro ejemplo es la entrega de raciones alimenticias en
las escuelas sdlo a nihos que se consideren merecedores del subsidio. Mas adelante se

volvera sobre este punto.

El cofinanciamiento, en que los sectores con recursos aportan a los proyectos, en la
inversién o en la operacion, también fue mencionado y ejemplificado para el caso de
proyectos viales. Otro ejemplo es considerar el cobro de los servicios a grupos no tan
pobres en consultorios de salud primarios. Pero la estrategia puede ser menos obvia, tal
como al ofrecer alternativas de calidad en los subsidios, donde los no pobres optan por

elegir el de mayor calidad, con menor subsidio, con el consiguiente ahorro de recursos
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fiscales (y se produce una "autofocalizacion"); esta opcién esta vigente para las escuelas
primarias en Chile. Esta alternativa se contrasta a la de ofrecer un beneficio tnico, al que
todos desean acceder y donde los mas pobres, quizas, no acceden o lo hacen con mas

dificultad, al no poder competir con grupos mejor preparados.

Un ejemplo de provisién privada con financiamiento publico ("provisién indirecta") se
encuentra en el Programa de Hogares de Bienestar Familiar de Colombia, en que el Estado
contrata a un agente privado especializado, para que entregue raciones alimenticias a
escolares pobres, con cierto contenido caldrico y proteico previamente especificado. Esto

ha probado ser mas econémico que la provision publica directa.

Una opcién para entregar las ayudas es idear mecanismos que generen alternativas de
eleccion entre los usuarios, de manera que sean ellos los que en definitiva elijan al oferente
("subsidio a la demanda"), en vez de la manera tradicional de financiar un oferente que
entrege la ayuda ("subsidio a la oferta"). Por ejemplo, una subvenciéon a escuelas
particulares gratuitas en proporcién a la asistencia de los nifios, sin restriccién en la
eleccién de la escuela, es una alternativa al método convencional de financiar directamente
los costos de inversion y funcionamiento de las escuelas. Otro ejemplo que puede
considerarse es el subsidio para acceder a un seguro de salud que reemplace el gasto directo
en servicios de salud estatales, donde el asegurado elige al médico y al consultorio. Este
ultimo seria el caso de las llamadas Empresas Promotoras de Salud de Colombia, en que se
crea un subsidio directo a las personas, para que adquieran un paguete basico de salud, y se

fomenta la organizacion de los operadores.

Por otra parte, se puede postular que una mejoria en la eficiencia administrativa de la
entrega de los servicios sociales puede lograrse al descentralizar la administracién y
acercar el nivel de decision a los beneficiarios. Por ejemplo, la dependencia de las escuelas
y consultorios de salud puede ser municipal en vez de ministerial y la de los hospitales de
dependencia regional. La elecciéon de los beneficiarios, cuando las ayudas no son
universales (s6lo para "merecedores" del subsidio) también puede descentralizarse, la que
podria ser municipal en vez de ministerial. Otro ejemplo de descentralizacion es una

agencia estatal auténoma, tal como el Fondo de Inversion Social de Bolivia.

Las cinco dimensiones descritas constituyen, en definitiva, una agenda para la reforma de
la red social de ayuda a los mas pobres que tienen los paises, propuesta por el Banco
Mundial, y que afectan o que pueden llegar a afectar la formulacién de los proyectos

sociales y otros, tales como los de infraestructura vial. Estas apreciaciones son
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compartidas, también, por el Banco Interamericano de Desarrollo, tal como se presenta en

su Informe 1991 sobre el Progreso Econdmico y Social en América Latina. 2
1.7. El ciclo de proyectos

La tarea de formular proyectos, que incluye la preparacion y la evaluacién de ellos, tiene
complejidades. Luego, cabe preguntarse sobre el nivel de detalle que convendra perseguir.

La respuesta se encuentra en el concepto de ciclo de proyectos.

No debe perderse de vista que el objetivo de la preparacién y evaluacion de proyectos es
reunir informacién con suficiente detalle para, primero, tener razonable seguridad de que
el proyecto que se esté analizando contribuya positivamente al desarrollo nacional y, en
segundo lugar, para obtener un indicador de jerarquizacion. Esto ya fue descrito en

secciones anteriores.

Por eflo es que resulta conveniente seguir el principio de economicidad enunciado por
Roitman y Calderén [1975]. Esto es, convendra seguir cierta secuencia de andlisis, que ha

provado ser exitosa, porque conduce a no exagerar en la tarea de formular proyectos.

El principio de economicidad sugiere que, primero, se haga un analisis no demasiado
profundo de los proyectos, con la meta de formar una primera opinion acerca de su
potencial contribucién al desarrollo nacional. De esa manera, cuando se trate de un
proyecto cuya contribucién al desarrollo nacional no sea obvia, se podra tomar una decision
sobre ello, descartandolo o postergandolo, evitando, de esa manera, que se hagan costosos

estudios que, a la postre, resultaran innecesarios. Ello ahorrara recursos para

2 | a organizacion y descripcion expuesta aqui no coincide exactamente con lo propuesto en los
Informes mencionados. Véase:

 Para (a), BID: pag. 210, recomendacién de politica "g", sobre cémo restablecer viabilidad
financiera, y pags. 211-4, recomendacién de politica para lograr universalidad y aumentar la
equidad; BM: pégs. 65-6, en sus recomendaciones centrales sobre politicas publicas.

« Para (b), BID: pag. 210, recomendacion de politica "g", sobre cémo restablecer viabilidad
financiera; BM: pégs. 67-8, recomendacién de politica sobre esquemas de financiamiento
alternativos.

« Para (c), BID: pag. 211, recomendacién de politica "I", y pags. 214-5, recomendacién de
politica sobre el rol del sector privado; BM: pags. 68-9, recomendacién de politica sobre
provision no gubernamental de servicios sociales.

« Para (d), BID: pags. 212-3, donde describe el caso exitoso de reforma a la seguridad social en
Costa Rica.

 Para (e), BID: péag.15, recomendaciones de politica sobre la direccién de los cambios en el
sector publico; BM: pag. 153, recomendaciones sobre prioridades.
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preinversion, cuando se llegue a la conclusién de que la contribucion del proyecto al
desarrollo no es positiva. Este tipo de estudios preliminares se denomina preparacion y
evaluacion a nivel de perfil.

Los estudios a nivel de perfil permiten, ademas, que proyectos obviamente convenientes
para algunos pasen a ser obvios para todos y que se respondan las preguntas basicas de
proyectos obvios para todos, sobre el tamafio, localizacién, técnica y momento Sptimo de
ejecutar los proyectos, con sus etapas de desarrollo. Con estos estudios de perfil se

obtienen, también, indicadores de jerarquizacion.

Por otra parte, si con el estudio a nivel de perfil se concluyera que todavia no existe
razonable seguridad de que el proyecto contribuye positivamente al desarrolio, o si
existieran dudas sobre el tamafio éptimo, localizacion éptima, técnica mas adecuada y sobre
la mejor estrategia para desarrollar el proyecto por etapas, convendra profundizar los
estudios. En esos casos se practicaran estudios de prefactibilidad, con énfasis en reunir la
informacién que permita acotar las interrogantes que todavia existan sobre los proyectos.
Naturalmente, sdlo algunos proyectos requeriran que se pase a la fase de prefactibilidad,

usualmente los de mayor envergadura.

Incluso puede convenir pasar a una tercera fase de preparacién y evaluacién, cuando la de
prefactibilidad no permita obtener el suficiente detalle como para afirmar que se tiene
razonable seguridad de que el proyecto contribuya positivamente al desarrollo y de que se
ha identificado la alternativa que contribuye mas efectivamente. Esos son estudios de

factibilidad que se practicaran a proyectos muy complejos, tales como de hospitales.

El ciclo de proyectos sigue, consecuentemente, el principio de economicidad e incluye
estudios a nivel de perfil para todos los proyectos, estudios de prefactibilidad para los de
mayor envergadura y estudios de factibilidad para los mas complejos. Los sistemas de
Estadisticas Basicas de Inversion describen cuando sera conveniente practicar estudios de
prefactibilidad y de factibilidad.

Adicionalmente, el ciclo de proyectos contempla una fase de disefio, que incluye ciertos
estudios de ingenieria y de arquitectura de detalle, que son necesarios para concretar los
proyectos, pero cuyos resultados no cambian la elecciéon de la mejor alternativa, por lo que
se los hacen en forma posterior a la decisién de ejecutar los proyectos. El ciclo se cierra
con los ejercicios de evaluacion ex post, a fin de comparar los resultados con lo previsto

originalmente, que permite aprender de los errores, para no volver a repetirlos.
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2. LA EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS SOCIALES

2.1. La identificacién de beneficios y costos sociales: El Enfoque de
Eficlencia y los Tres Postulados Basicos de Harberger

En la evaluacién social de proyectos se persigue valorar los efectos para todos los
miembros de la sociedad. La légica es preguntar, en primer lugar, cudles seran los efectos

del proyecto y, en segundo lugar, c60 valorarlos. Normalmente se pueden identificar los
siguientes tres efectos:

a) Efectos en consumo,
b) Efectos en produccion, y

c¢) Efectos en calidad.

Los efectos en consumo se asocian al aumento de oferta de los proyectos, que normalmente
disminuyen los precios de los bienes o servicios que producen y que inducen el mayor
consumo. No obstante, los proyectos también demandan insumos, cuyos incrementos de
demanda inducen aumentos de precios y, con ello, disminucién de consumos de otros
consumidores, usualmente productores que demandan el mismo insumo, aunque no
exclusivamente para producir lo mismo que el proyecto. Esto es, los proyectos aumentan
consumos de bienes o servicios producidos, que se ponderan positivamente y constituyen
beneficios sociales por mayor consumo, y disminuyen consumos de insumos, que se

ponderan negativamente y constituyen costos sociales por menor consumo.

Por otra parte, y en segundo lugar, los proyectos provocan disminuciones en produccién de
otros productores, porque las disminuciones de precios asociadas a los aumentos de oferta
de bienes y servicios producidos inducen a que los competidores del proyecto produzcan
menos. Ademas, los aumentos de demandas por insumos para el proyecto aumentan los
precios de ellos, lo que introduce incentivos a aumentar la produccién de los insumos. Esto
es, los proyectos disminuyen produccién de bienes o servicios producidos, que se ponderan
positivamente por los ahorros de recursos involucrados y constituyen beneficios sociales
por menor produccion, e inducen aumentos de produccién de insumos requeridos, los que se
ponderan negativamente porque se requiere desviar recursos de la economia para

producirlos y constituyen costos sociales por mayor produccién.
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En tercer lugar, a veces, aunque ho siempre, un proyecto induce mejorias en la calidad de
bienes consumidos, tal como ocurre con proyectos para dotar de alcantarillado a usuarios
que tienen sélo conexiones de agua potable o con proyectos para conectar consumidores de
energia a la red eléctrica. Esto se pondera positivamente y es fuente de beneficios sociales

por mayor calidad.

Para valorar beneficios y costos sociales suele aplicarse el enfoque de eficiencia basado en
los tres postulados bésicos de Harberger para hacer analisis de bienestar; véase Harberger
[1973). Los tres postulados basicos se deducen al aplicar un enfoque econémico basado en

preferencias reveladas y son los siguientes:

a) Primer postulado. El beneficio marginal social del consumo individual se puede
medir por intermedio del precio de demanda.

b) Segundo postulado. El costo marginal social de produccion individual se puede medir

por intermedio del precio de oferta.

c) Tercer postulado. El beneficio o costo social conjunto se puede medir como simple

suma de beneficios y costos sociales individuales.

Los tres postulados de Harberger se pueden deducir de la siguiente forma. En primer
lugar, considérese el caso de un consumidor individual que opta por consumir la cantidad qo
de un cierto bien que debe comprar al precio po. Se dice que él revela con ese hecho su muy
personal conveniencia para consumir g y, ademas, que revela su personal conveniencia de
no consumir ni mas ni menos de qo . Lo tltimo conduce a concluir que esa persona valora la
altima unidad consumida en po, de acuerdo al argumento ilustrado en el gréfico 1, en que
una unidad de consumo menos se la valora en mas que pg Y en que una adicional en menos que
po, porque la curva de demanda tiene pendiente negativa. Luego, es aceptable la interpre-

tacion de que /a curva de demanda representa los beneficios marginales del consumo.
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Grafico 1
Interpretacion del Consumo Individual: Deduccion del Primer Postulado de Harberger

(a) No conviene consumir méas de qq (b) No conviene consumir menos de qq
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mir una unidad més Area HP'G":

Supdngase que se observa a un consumidor que opta por consumir qy cuando el precio es py
y que puede comprar las cantidades que desee al mismo precio py. Una interpretacién
plausible de ese hecho es que la personal valoracién del consumo es el precio de demanda.

En efecto, al seguir esa interpretacién, en la parte (a), se concluye que, por aumentar el
consumo desde qg hasta qo+1, el consumidor obtiene el beneficio bajo el drea de la curva de
demanda con sombreado horizontal. Pero el costo extra es el drea con sombreado vertical,
que es mayor al beneficio extra. Luego, aumentar el consumo desde q, hasta qo+1 tiene
mads costos que beneficios.

Por otra parte, en (b), al analizar por qué el consumidor opta por no reducir su consumo
desde qg hasta qy-1, se obtiene una conclusién andloga: el ahorro de costos (sombreado
vertical) seria inferior a la pérdida de beneficios (sombreado horizontal).

Luego, una interpretacion plausible es que el beneficioc marginal del consumo (BMg) es el
precio de demanda y que los efectos de cambios en el consumo se pueden medir como dreas
bajo la curva de demanda. Con ello, el consumidor revela que es dptimo para é/ consumir
go cuando el precio es py.
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Notese cuidadosamente de los argumentos expuestos que el precio de demanda representa el
beneficio marginal del consumo de acuerdo a la personal valoracién del consumidor. Por
ello, se lo considera representativo del beneficio marginal social, dado que el consumidor
forma parte de la sociedad. Ademas, ello es vélido para cualquier consumidor, ya sea una
persona (consumidor final) o una empresa que demanda un insumo para producir

(consumidor intermedio).

En segundo lugar, la deduccién del segundo postulado de Harberger sigue la misma I6gica de
preferencias reveladas. En efecto, al constatar que un productor individual opta por
producir go cuando el precio es po, por preferencias reveladas se interpreta que a él no le

conviene ni producir ni mas ni menos que qo. Véase grafico 2.

Grafico 2 :
Interpretacién de la Produccion Individual: Deduccién del Segundo Postulado de Harberger

(a) No conviene producir mas de dg (b) No conviene producir menos de dqo
/K
[$/Kq] 3 g] Oferta
t‘/ Competitiva
Mn (CMg)
Po e Po —f
K G )‘
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competitiva §
(CMg) AJHHHIB =K &
qU q|:|+1 [Kg!m33] q0—1 qo [Kg."mES]
E Ingreso extra por producir una E Ingreso perdido por producir
unidad adicional: Area HPBA una unidad menos: Ares HP'B'A
[} Costo extra por producir una Ahorro de costos por producir
unidad adicional: Area HGBA una unidad menos: Area HG'B'A
Area HPG: Perdida neta por produ- Area HP'G: Pérdida neta por produ-
cir una unidad adicional “cir una unidad menos

Se presenta el caso de un productor que opta por producir qo cuando el precio es py y que
puede vender las cantidades que desee al mismo precio po. Una interpretacion plausible de
ese hecho es que la personal valoracién del costo de produccién es el precio de oferta.
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Esto es, el costo marginal de produccién (CMg) es el precio de oferta, donde una curva de
oferta creciente indica que producir una unidad extra tiene mayor costo y una unidad menos
tiene menor costo de produccion. Como la conclusién se obtiene a partir de preferencias
reveladas, se afirma que la personal valoracion de la Gltima unidad producida es el precio
de oferta y representa el costo marginal social de produccién. Ademas, cambios en

produccion pueden valorarse por intermedio de areas bajo la respectiva curva de oferta.
Todo ello conduce a comprobar por qué el productor no querra producir ni mas de qq ni

menos de qo, ademas de validar el [ orqué /a curva de oferta representa el costo marginal

social de produccion.

La deduccion del tercer postulado es bastante obvia de lo ya presentado: para cuantificar el
efecto conjunto de un proyecto que modifica consumos y producciones de muchos agentes,
sean consumidores o productores, simplemente se suman efectos individuales, dado que se

los han considerado de acuerdo a la personal valoracién de cada uno de ellos.

En el gréfico 3 se ilustra la aplicacién del tercer postulado, para el caso de un proyecto
que, al aumentar la oferta con su produccién, induce disminucién en el precio que pagan los
consumidores y, consecuentemente, aumentos en los consumos individuales. Nétese que la
principal conclusién que se obtiene es que resulta equivalente, pero mas simple, medir
beneficios sociales por mayor consumo como el area bajo la curva de demanda agregada,

dado que todos los consumidores pagan el mismo precio por lo que compran. 3

Para medir efectos sociales por el lado de la produccién, se procede acordemente, sumando
los efectos individuales. Ello también se muestra en el grafico 3 y se arriba a la misma
conclusion: es mas simple medir los efectos por intermedio del area bajo la curva de oferta
agregada. Notese que por el lado de la produccidn se obtienen beneficios por ahorros de

costos, que son liberaciones de recursos que tienen uso alternativo en la economia.

No obstante, conviene que el lector tenga en cuenta que el tercer postulado de Harberger es

el que mas perspicacias despierta; su analisis se lo deja para mas adelante.

3 Si los consumidores enfrentaran distinto precio, ya no seria posible medir los beneficios
sociales como una Unica &rea bajo la curva de demanda agregada. Ello dificultaria, pero no
invalidaria, la aplicacién del tercer postulado.

Casos tipicos donde se presentan tales dificultades son en el célculo del precio social de la
divisa, en el de la tasa social de descuento y en proyectos de mejoramiento de servicios de agua
potable que eliminan problemas de racionamiento, por déficit de presién de agua, entre varios
otros.
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Grafico 3

Aplicacién del Tercer Postulado:
El Caso de Disminucién en el Precio de lo que Produce un Proyecto

a) Beneficios Sociales por Aumentos en los Consumos Individuales
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b) Beneficios Sociales por Ahorros de Costos Individuales (Liberacién de Recursos)
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En la parte (a) se muestra cémo medir el beneficio del mayor consumo, cuando disminuye
el precio por efscto de un proyecto. Se muestra una manera "complicada” de medir y otra
mds simple. La manera complicada de medir los beneficios sociales es por medijo de dreas
bajo curvas de demanda individuales; es complicada, porque requiere identificar muchos
efectos individuales. La manera mas simple es medir un solo efecto, por medio del drea
bajo la curva de demanda agregada. E/ resultado que se obtiene es el mismo, cualquiera
sea el procedimiento usado, porque la demanda agregada es una suma horizontal de
demandas individuales.

En la parte (b) se muestran los efectos individuales y agregados de la disminucién en el
precio que provoca el proyecto, que induce disminuciones en producciones. Nuevamente se
concluye que es mds simple medir efectos sociales por intermedio de un drea bajo la curva
agregada, porque la oferta agregada es una suma horizontal de ofertas individuales.
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20 Capitulo 2: La Evaluacion Social de Proyectos Sociales

Antes de dejar la descripcidn de los tres postulados de Harberger, que dan sustento al
enfoque de eficiencia usado en evaluacién social de proyectos, conviene aclarar algunas
cuestiones adicionales. Nétese que la deduccion de los dos primeros postulados descansa en
el supuesto de que los agentes consumen o producen competitivamente y que pudieran haber

otros agentes afectados, aparte de los que toman decisiones de consumo y de produccién.

Respecto al supuesto de agentes tomadores de precios, cabe mencionar que ello puede no
ocurrir, tal como cuando se tiene un productor monopélico que puede influir con su
produccién en el precio de lo que produce y vende. Pero las conclusiones anteriores pueden
acomodarse facilmente a casos no competitivos, para valorar efectos en consumo y
produccién. Por ejemplo, para el caso del productor monopdlico sélo se requiere
considerar areas bajo la respectiva curva de costo marginal de produccién. Por otra parte,
si se tratara de un consumidor monopsénico, se requerirfa considerar areas bajo la

respectiva curva de demanda.

Una situacion especial se presenta en el caso de produccién o consumo con externalidades.
Esto ocurre cuando terceros agentes, que no participan ni en las decisiones de consumo ni
en las de produccién, se ven afectados por las decisiones que tomen los directamente
involucrados. Como estos terceros agentes forman parte de la sociedad, debieran
considerarse también los efectos de los proyectos sobre ellos y corresponde perfeccionar la
metodologia de cuantificaciéon de beneficios y costos sociales. La modificacion es
conceptualmente sencilla e involucra agregar los efectos para esos terceros agentes. Mas
adelante se volvera sobre este caso con externalidades, que, tal como se vera, esta

definitivamente presente en proyectos sociales. 4

2.2. Aplicaciéon de los tres postulados a la evaluacién social de proyectos:
identificacion de precios sociales

Para el caso de muchos bienes o servicios producidos o consumidos por un proyecto, se

identifican beneficios y costos sociales, por intermedio de éreas bajo curvas de demandas y

4 La metodologia Harberger de evaluacién social de proyectos reconoce también efectos
indirectos, que no se describirdn, para no extender demasiado la exposicién. Dichos efectos
indirectos aparecen cuando un proyecto afecta a terceros mercados, distintos a los
directamente involucrados con un proyecto y que son los de los bienes o servicios producidos y
consumidos por el proyecto que se esté evaluando. Los efectos indirectos permiten reconocer la
caracteristica de enfoque de equilibrio general del método de avaluacién y corresponde
contabilizarlos cuando los mercados indirectos que se afectan estdn distorsionados, es decir,
cuando el beneficio marginal social del consumo difiere del costo marginal social de produccién.
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2.2. Aplicacién de los tres postulados: identificacion de precios sociales 21

ofertas. Ello, normalmente, conduce al concepto de precio social o precio de cuenta, como

también suele llamarsele.

El concepto de precio social en evaluacion social nace por simple analogia con el caso de
evaluacién privada. En la evaluacién privada de un proyecto interesa identificar los
ingresos privados del proyecto, para los duefios de éste, los que se obtienen multiplicando
las cantidades producidas por el precio al que se las venderian; dicho precio es un precio de
mercado al productor o, como también se le llama, mas abreviadamente, un precio privado.
Similarmente, los costos privados, para los duefos del proyecto, se obtienen multiplicando
las cantidades de insumos a comprar por el precio al cual se los comprarian, que viene a

ser un precio de mercado al consumidor o, simplemente, un precio privado.

Luego, para una evaluacion social, en que se desea identificar beneficios sociales (en vez de
ingresos privados) y costos sociales (en vez de costos privados), seria de interés contar
con precios sociales, de manera que los beneficios sociales y los costos sociales se
obtuvieran multiplicando las respectivas cantidades producidas y cantidades de insumos
requeridos por los respectivos precios sociales. Tipicamente, un precio social se identifica

aplicando la siguiente estrategia en cuatro pasos:

i) Identificacion de los determinantes del equilibrio sin proyecto (precios y
cantidades), reconociendo las imperfecciones de mercado, falta de competencia o

distorsiones, si hubieran;

i) Identificacion de los efectos de alterar el equilibrio con el proyecto (precios y

cantidades), normalmente cambios en consumos y en producciones de otros agentes;

iii) Valoracion de los efectos de cambios en produccion y consumos, mediante dreas bajo

curvas de oferta y de demanda, sin olvidar las externalidades, si hdbieran; y
iv) Célculo de los efectos sociales, beneficios o costos, por unidad de produccion o de

insumo utilizado, respectivamente, que es el precio social.

Como ejemplo ilustrativo del célculo de un precio social, bastante convencional,

considérese el caso presentado en el grafico 4.
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Grafico 4

Los Cuatro Pasos de Calculo de un Precio Social:
El Caso del Bien no Transable Producido por un Proyecto en un Medio Ambiente Competitivo
y Afecto a un Impuesto Especifico al Consumo, sin Externalidades ni Efectos Indirectos

Paso 1:

Identificacién del equilibrio de mercado sin proyecto

precio
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Se musstra la identificacién del equilibrio de mercado en la situacién sin proyscto.

Noétese

que, por el impuesto, el precio al productor difiere del precio al consumidor.

Paso 2: Identificacion del equilibrio de mercado con proyecto
precioa] BMg
s/p

p c/p P31 consumidor

al consumidor |

| T

I , 1

s/p

Pal product p*’P

al productor al productor

cantidad producida potr otros
productores, con proyecto

—}_ cantidad producida
y consumida

"I_ l con proyecto

proyecto

Qs.fp q

Se muestra cémo se altera el equilibrio, por efecto del aumento de oferta del proyecto,
cuando se espera producir gPTo¥ecto: o] proyecto provoca disminucién en el precio al

consumidor y en el precio al productor.

Nétese que la disminucién en el precio al

consumidor induce aumento en el consumo y que la disminucién en el precio al productor
induce a que los otros productores disminuyan su produccién. Esto es, el proyecto provoca

aumentos de consumo y disminuciones de produccién.

(continta)
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Gréfico 4
Los Cuatro Pasos de Calculo de un Precio Social:
El Caso del Bien no Transable Producido por un Proyecto en un Medio Ambiente Competitivo
y Afecto a un Impuesto Especifico al Consumo, sin Externalidades ni Efectos Indirectos
(continuacién)

Paso 3: Valoracion de los efectos sociales del proyecto {(valor social de la produccién)

s/p BMg cMg®’P
P al consumidor \ ¢/p
o, - qprog ecto
crp

pa] productor
cantidad producida

y consumida

cantidad producida por otros}
con proyecto

Beneficios Sociales por aumento de Beneficios Sociales por ahorrao
onsumo atribuible al proyecto de costos atribuible al proyecto

Aplicando los tres postulados bdsicos de Harberger, se valoran aumentos en consumos
(drea bajo la curva de demanda agregada) y disminuciones en produccién de otros
productores (drea bajo la curva de oferta agregada sin proyecto).

Paso 4: Calculo del Precio Social que Permite Valorar la Produccién

precio| BMg I:Mgs P

precio social:
altura media ; p*

ponderada )
- cantidad
Beneficios Sociales por aumento de Beneficios Sociales por aharro
B consumo atribuible al proyecto de costos atribuible al proyecto

El precio social es la altura p* mostrada y es tal que, al multiplicar la produccién del
proyecto por p*, se obtiene el valor social de la produccién. Nétese que el precio social no
es coincidente con el precio que existirfa sin el impuesto; tampoco es un promedio
aritmético simple entre las alturas de las dos dreas de beneficios sociales, porque una
puede ser mayor que la otra y, por esa razén, ser mds importante la altura de esa drea.
En realidad, p* es un promedio ponderado de alturas.
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De lo presentado en el grafico 4 se concluye que el precio social es, tipicamente, un
promedio ponderado entre la altura del drea de beneficios por mayor consumo y la altura
del area de beneficios por ahorro de costos; la ponderacién para calcular el promedio esta
en directa relacion con la importancia de cada drea de beneficios dentro del total (que es la
suma de las dos dreas). Como dichas alturas son el precio al consumidor y el precio al
productor, como respectivos promedios de precios con proyecto y sin proyecto, se concluye

que el precio social es un promedio ponderado de esos precios promedios.

Notese, ademas, que puede ser perfectamente aceptable suponer que los precios no se
alteraran visiblemente, tanto el precio al consumidor como el precio al productor, en la
medida que el proyecto no aumente demasiado la oferta total. Por eso ditimo es que
simplemente puede decirse que el precio social es un promedio ponderado del precio al
consumidor y del precio al productor, ignorando los pequefios cambios de precios que pueda

ocasionar el proyecto.

Como \ltima referencia al grafico 4, nétese que si el impuesto fuera nulo, el precio al
consumidor coincidiria con el precio al productor, existiendo un sélo precio que,
normalmente, no se alterara visiblemente. Ello conduce al importante resultado de que el
precio social coincidiria con el precio de mercado, pues éste seria el promedio entre dos
precios iguales. Ello es importante, porque en situaciones competitivas sin impuestos ni
externalidades (ni efectos indirectos), se esta en un medio ambiente econémico donde los
precios de mercado son coincidentes con precios sociales, lo que conducira a que se tomen
decisiones de inversion privadas coincidentes con lo que conviene al pafs, en perfecto

acuerdo con lo sefalado en la seccion 1.2, donde se mencioné este punto.

Otros casos pueden presentarse y también sera de interés calcular precios sociales para los
insumos. Por otra parte, en vez de impuestos especificos (a la produccién o al consumo)
pueden existir subsidios. Ello origina cuatro casos tipicos: a) Impuestos a un bien
producido por el proyecto (mostrado en el gréfico 4); b) Subsidios al bien producido; c)
Impuestos a un insumo utilizado para producir; y d) Subsidios al insumo utilizado. En el
grafico 5 se presentan estos cuatro casos, aunque en forma bastante esquematica y sin
mayor explicacion; los cuatro casos del grafico también estan referidos a bienes no
transables, producidos o consumidos competitivamente por el proyecto, sin externalidades,
tal como antes. (Aqui puede consultarse a Fontaine [1992], capitulos VI al VIII, por los

detalles.)

ILPES/Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones



2.2. Aplicacién de los tres postulados: identificacion de precios sociales

Grafico 5
Beneficios y Costos Sociales con Impuestos y Subsidios Especificos
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Los grédficos presentados ilustran los tres primeros pasos en el tipico calculo de un precio
social. Se presenta el equilibrio sin proyecto, el equilibrio con proyecto y los efectos en
consumos y produccién agregados de agentes distintos al duefio del proyecto. El precio

privado con proyecto se ha rotulado como p°/P.

Los grédficos muestran que los beneficios o costos sociales, medidos como dreas bajo
curvas de demanda y oferta agregadas, conforman, en cada caso, un "drea larga" y otra

"drea corta" de efectos sociales.
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26 Capitulo 2: La Evaluacién Social de Proyectos Sociales

Notese que las alturas de las dreas de efectos sociales mostradas en el grafico 5 son el
precio al consumidor, para valorar efectos en el consumo, y el precio al productor, para
valorar efectos en produccion de otros productores. Nétese, también, que el precio privado
pertinente es al productor o al consumidor, dependiendo de si se valoran producciones del
proyecto o consumos del proyecto, respectivamente. Los cuatro casos presentados en el
grafico 5 tienen areas con distinta altura y el precio social, en cada caso, es una altura
intermedia entre el precio al productor y el precio al productor.

Notese que se obtiene el tipico resultado de que, con impuesto, el precio social de la
produccion excede al precio privado (al productor) y vice versa con subsidio. Por otra
parte, el precio social de un insumo con inpuesto es inferior al precio privado (al
consumidor) y vice versa con subsidio. También nétese que, sin impuestos ni subsidios, el
precio al consumidor coincidiria con el precio al productor y, acordemente, con el precio

social.

Con resultados como los ilustrados, para producciones y consumos competitivos sin
externalidades (ni efectos indirectos), es que tipicamente se identifican precios sociales,
donde los resultados se extienden sin mayor dificultad para bienes transables o para bienes
producidos o consumidos en situaciones no competitivas. Normalmente se utilizan
formulas de célculo, para obtener precios sociales a partir de precios privados. Esto es, se
obtienen precios sociales corrigiendo los precios privados o de mercado pertinentes, para
facilitar la tarea de evaluacion. Véase Fontaine [1992], donde se presentan las férmulas y

se discute la forma de calcular, cuando falta competencia (capituloa VIl y VIII).

No obstante, el lector no debe llegar a la conclusion de gue la evaluacién social es solo

correccién de precios privados.

2.3. La evaluacién social es mas que simple correccién de precios de
mercado

Para ilustrar la mecanica de evaluacién social, se presentaran dos casos tipicos, donde
interesa valorar beneficios sociales. No obstante, estos dos ejemplos no se referirdn a
proyectos sociales, cuya discusion se posterga un tanto, por las dificultades especiales que

éstos presentan, para cuantificar sus beneficios.

En esta seccién se presentara el caso de dos proyectos sanitarios: el de instalaciéon de

servicios de agua potable y el caso de instalacion de servicios de alcantarillado en una
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comunidad que ya cuenta con servicios de agua potable. Estos dos casos, de cualquier modo,
tienen un componente social innegable, aunque regularmente se los consideraran parte de
los sectores de infraestructura social, en vez de los sectores sociales, propiamente tal.
(Para mayores detalles pueden consultarse los Instructivos para la Formulacion de
Perfiles Afinados [1990] del Sistema Nacional de Inversién Piblica de Bolivia,
desarrolllados por convenio PNUD BOL/88/009 - BID ATN/SF-3104-Bo.)

2.3.1. Caso 1: Instalacién de servicios de agua potable

A continuacién se analiza el caso de instalacién de servicios de agua potable en una
comunidad que no dispone del servicio. Lo que se tiene en mente es el tipico proyecto en una
comunidad rural que no cuenta con un sistema de abastecimiento de agua potable, por lo que
sus habitantes se abastecen de ella por acarreo. Estos proyectos benefician usualmente a
comunidades pobres, porque las con mas recursos ya han hecho lo necesario, para tener las

apreciadas conexiones a sistemas de agua potable.

El proyecto tiene beneficios sociales, porque al facilitar el consumo, mediante una fuente
de abastecimiento en el sitio de cada vivienda, se evita considerablemente el acarreo de
agua. No se lo elimina totalmente, porque de todas maneras sera necesario que los usuarios
la acarreen al interior de la vivienda. Normalmente, estos proyectos no consideran una
conexion al interior de las viviendas, ni a el o los bafios ni a la cocina, porque no se incluye
el sistema de eliminacion de aguas servidas; si lo considerara seria un proyecto de
instalacién conjunta de agua potable y alcantarillado, que no es el caso usado aqui para

ejemplificar.
Existen al menos dos fuentes de beneficio social en estos proyectos®:

a) Beneficios por aumento del consumo, facilitado al evitarse gran parte del acarreo de

agua, y
b) Beneficios por ahorro en costos de acarreo.

En el grafico 6 se ilustra la identificacion de los dos beneficios sociales. Alli se presenta
una interpretacion econdémica de lo que tipicamente se observa con estos proyectos: que el

consumo aumenta apreciablemente, lo que se conceptualiza como una disminucién del

5 Por simplicidad se estan ignorando las potenciales ventajas de mejorar la calidad del agua
consumida.
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precio (o costo unitario) del agua. El precio sin proyecto corresponde al costo de acarreo
unitario del agua (CAA) y el precio con proyecto corresponde al que se cobraria en caso de
ejecutarse el proyecto. ©

Gréafico 6
Identificaciéon de Beneficios Sociales Individuales:
El Caso de Instalacion de Servicios de Agua Potable sin Alcantarillado
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Beneficios Sociales por el mayor consumo de aqua atribuible
al Proyecto

E Beneficios Sociales por ahorro en costos de acarreo de agua
atribuible al Proyecto

El grédfico muestra como aumenta el consumo de agua por el proyecto. Ello ocurre porque
se evitan los costos de acarreo de agua (CAA), ya que sin proyecto se debe incurrir en
esos costos, con el precio sin proyecto indicado, el que disminuye al precio con proyecto
mostrado. Para calcular el beneficio social por mayor consumo se debe medir el drea bajo
la curva de demanda, tal como se lo muestra. También se muestra que, al evitarse el
acarreo de agua, con costo unitario en [$/Lt], se ahorran los costos del acarreo indicado,
con el consiguiente beneficio social.

Nota: El precio sin proyecto, que es el costo unitario de acarreo de agua (CAA), se
denomina precio limite en la literatura especializada.

6 Notese que el proyecto sustituye completamente la autoproduccién de agua por acarreo, lo que
es un caso particular del general mostrado en el grafico 4, ya que la curva de oferta sin
proyecto es completanmente eldstica, porque el acarreo se produce a costo marginal constante.
Esto es tipico de proyectos que, con una nueva tecnologia, sustituyen completamente la antigua
forma de producir.
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La leccién que se obtiene del caso presentado es que el beneficio social no es una simple
correccion del precio privado. No lo es ni del precio sin proyecto ni del precio con
proyecto. Aunque puede intentarse un calculo del precio social, su estimacion depende
crucialmente del precio sin proyecto, de la magnitud del aumento en el consumo y de la
magnitud del consumo sin proyecto; también depende del precio con proyecto. Como esos
cuatro valores son dificiles de estandarizar, la utilizacién de un precio social comtin para
todos los proyectos de instalacion de servicios de agua potable sin alcantarillado
introduciria un error de calculo innecesario. Para casos como éstos no se recomienda ni se

utilizan precios sociales tipos; se calculan beneficios sociales de la manera presentada.

Noétese que existe discrepancia entre los ingresos para la empresa de agua potable —precio
con proyecto multiplicado por la cantidad de agua a vender— y los beneficios sociales —que
superan ampliamente a los ingresos privados—. Ello ocurre porque el precio del agua
disminuye apreciablemente. Esto es, el origen de la discrepancia no es la tipica causa que
origina la usual correccién de precios privados, para obtener precios sociales, y que
incluyen casos con falta de competencia, con impuestos o subsidios especificos, con
externalidades y con efectos indirectos. Esta es una razén mas para afirmar que la
evaluacion social es bastante mas que simple correccién de precios de mercado
distorsionados; de hecho, en el ejemplo ilustrativo no existe ninguna de las distorsiones

indicadas y se presenta la discrepancia. 7
2.3.2. Caso 2: Instalacion de servicios de alcantarillado

Pasemos ahora a analizar el caso de proyectos de instalacién de servicios de alcantarillado,
en una comunidad que ya tiene el servicio de agua potable. La tipificacién de estos

proyectos es la siguiente.

Se espera que el proyecto de alcantarillado induzca aumentos de consumo; la razén de elio
no es porgue disminuya apreciablemente el costo del agua hacia el interior de las viviendas,
ya que sélo se evita el acarreo desde el exterior de los domicilios, donde estarian las fuentes
de agua potable en el sin proyecto. Mas aun, es probable que el costo unitario del agua se
incremente. Esta vez se dispondra de agua en el o los bafios y en la cocina de cada vivienda

que se conecte a la red de alcantarillado.

7 Obviamente, si se presentaran distorsiones, seria necesario considerarlas, tal como cuando la
regulacion de la empresa de agua potable sea inadecuada y el precio del agua que se fije no
coincida con el costo marginal social de produccién de ella.
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La raz6n por la que se espera un aumento en los consumos es porque la calidad del servicio
aumenta significativamente. De pasada, conviene recordar el gran efecto que tienen estos
proyectos para controlar enfermedades, especialmente del aparato digestivo, porque se
evitara la contaminacién del medio ambiente con excretas humanas, dado que éstas seran
evacuadas en lugares donde no provoquen problemas de salud o se las trataran para
evitarlo. No obstante, si dichos efectos fueran conocidos y apreciados por los beneficiarios
del proyecto, lo que es bastante probable, estaran correctamente internalizados en sus
curvas de demanda, dado que éstas representan justamente los beneficios marginales del

consumo, siendo la disminucién de enfermedades uno de ellos. 8
Estos proyectos tienen los siguientes dos tipos de beneficios sociales:
a) Beneficios por aumentos del consumo, y

b) Beneficios por mejoras en calidad.

Normalmente no se presentan beneficios por ahorros de costos de produccién de agua, ya

que su produccién aumenta y ningln productor deja de producir.

La representacién de los beneficios sociales de un proyecto que provee alcantarillado a
familias que ya disponen de agua potable se muestra en el gréfico 7. Alli se presenta una
interpretacion econdémica de lo que tipicamente se observa con estos proyectos: que el
consumo aumenta apreciablemente, incluso en casos en que el precio del agua aumenta
(porque, usualmente, el precio y costo marginal aumentan al agregar el alcantarillado).
La interpretacion econdémica supone que el aumento de calidad incrementa la demanda por
agua potable (y no sdlo la cantidad demandada), con lo que aparece un area entre dos

demandas.

8 Aqui conviene tener presente que los beneficios marginales de evitar enfermedades estaran
incluidos en las demandas a costo privado. Esto es, los ahorros de costos en enfermedades
aparecen implicitamente en las curvas de demanda, pero de acuerdo a la personal valoracién de
los consumidores. De esa manera, si la salud les fuera proveida gratuitamente por los servicios
publicos de salud, el beneficio marginal implicito en las respectivas curvas de demanda serfa
ahorro a precio cero, por la parte del precio de las prestaciones de salud ahorradas. Pero como
las prestaciones de salud no son producidas a costo marginal nulo, deberia hacerse una
correccion. Este seria un efecto indirecto, aunque no debe llegarse a concluir por ello que las
personas no valorarian el no enfermarse, que tiene un valor adicional al del costo de la
prestacion médica misma.
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Grafico 7
Identificacién de Beneficios Sociales Individuales: El Caso de Instalacién de Servicios de
Alcantarillado en una Comunidad’ con Red de Agua Potable
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Beneficios sociales por el mayor consumo de agua

El grédfico muestra cémo aumenta la valoracién del consumo de agua, produciéndose un
aumento de la demanda: la disposicion a pagar por el agua se incrementa, al hacerse més
valiosa por el proyecto de alcantarillado. Por ejemplo, los consumidores se verian
beneficiados atn si no pudieran aumentar su consumo de agua, lo que se refleja en la mayor
altura de la demanda con proyecto; pero no es necesario que mantengan sus consumos,
registrandose también aumentos en ellos. Con todo, el beneficio social se mide por medio
de las dos dreas sombreadas del gréfico.

De lo mostrado en el grafico 7 resulta bastante obvio, nuevamente, que los beneficios
sociales de un proyecto de alcantarillado son dificiles de estandarizar y que no se intentara
calcular precios sociales. Los beneficios se calcularan a partir de la construccion de
graficos como el 7. Por dltimo, nétese que en este ejemplo se presenta también una
discrepancia apreciable entre ingresos privados y beneficios sociales, tal como el ejemplo
del proyecto de instalacion de servicios de agua potable. Nuevamente se reconoce que la

discrepancia no es por precios de mercado distorsionados.
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Los dos ejemplos presentados han permitido ilustrar por qué la evaluacién social de
proyectos es mas que una simple utilizacién de precios sociales, obtenidos a partir de

correcciones a precios privados.

2.4. Fundamentos de evaluacién social de proyectos: El origen del enfoque de
eficiencia y del enfoque de ponderaciones distributivas

En la aplicacion de los tres postulacss basicos a la evaluacién social de proyectos surge
frecuentemente una duda, que amenta una discusion especial. Ello ocurre con el tercero,
que postula sumar efectos sociales individuales, tal como se mostrara en el grafico 3, de
pagina 19. La interrogante se relaciona con la simple suma: ;Es aceptable una simple
suma o debiera darse alguna ponderacién extra cuando se trate de efectos sociales en los
mas pobres? Ello origina un enfoque alternativo al de eficiencia ya presentado; es el

denominado enfoque de ponderaciones distributivas.

Con el enfoque de ponderaciones distributivas se plantea la conveniencia de ponderar con
factores mayores a uno a las ganancias (o pérdidas) en bienestar de los mas pobres y con
factores menores a uno a las ganancias (o pérdidas) en bienestar de los mas ricos. Esto
tiene un atractivo innegable, pues explicita la natural preferencia por proyectos que
contribuyan positivamente a la equidad distributiva: las ganancias en bienestar de los mas

pobres son amplificadas por un factor mayor a la unidad.

No obstante, el lector debe notar cuidadosamente el cambio en los conceptos, pues con
ponderaciones distributivas se ponderan los efectos en bienestar de las personas, en vez de
los efectos sociales presentados con anterioridad. La diferencia aparece porque los
beneficios sociales por mayor consumo, medidos como areas bajo curvas de demanda, son
beneficios sociales brutos para el consumidor, pues no se ha descontado el costo de obtener
los beneficios. Y algo similar ocurre con los beneficios sociales brutos por ahorros de
costos por menor produccion, medidos como areas bajo curvas de oferta, porque no
incluyen las pérdidas de ingresos para los agentes que disminuyen la produccién. Aqui es
facil confundirse, por lo que se propone ir algo mas lento y deducir los conceptos paso a

paso. 9

9 La referencia bibliografica basica de los conceptos que se presentan en lo que sigue es Mishan
[1982], capitulos 7 al 10 y capitulos 23 al 26.
En esta referencia se argumenta en favor del uso del enfoque de ponderaciones
distributivas; al respecto, también puede consultarse a Layard [1980], por su muy interesante
introduccidn.
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Para comprender el enfoque de ponderaciones distributivas y apreciar sus diferencias con
el enfoque de eficiencia, conviene preguntarse cémo desarrollar un criterio de evaluacién
social de proyectos. Esta una interrogante sobre cémo distinguir un proyecto que
convendria ejecutar de otro que no es deseable y apunta hacia los fundamentos de la

evaluacién social de proyectos.

Un punto de partida natural es el siguiente: aceptar un proyecto si alguien se beneficia pero
nadie se perjudica. Si un proyecto tuviera tal caracteristica, se diria que se ha encontrado
una manera de lograr un mejoramiento paretiano y no se debiera titubear en concluir que
el proyecto es socialmente deseable, pues los beneficios obtenidos por unos no son a costa de
pérdidas en bienestar para otros. Este criterio tiene una antigua tradicién en economia y
origina su nombre en el famoso economista Vilfredo Pareto, que lo desarrolié. No obstante,
dos preguntas surgen inmediatamente, al intentar la aplicacién del principio paretiano a la

evaluacion social:
a) Como saber cuando alguien gana o pierde, y

b) Si existen proyectos en el mundo real que involucren mejoramientos paretianos.

Las respuestas a esas dos preguntas conducen al concepto de excedente del consumidor, al
concepto de excedente del productor y a que el principio paretiano puro no es realmente
utit en evaluacion social de proyectos, tal como se verd a continuacién. Primero se

examina la cuestion de los excedentes, como medida de cambio en bienestar.

El concepto de excedente del consumidor se deduce facilmente con ayuda del grafico 8, donde
se ha usado el hecho de que la curva de demanda individual representa el beneficio marginal
del consumo, de acuerdo a lo que ya se habia deducido en el grafico 1, de pagina 16. Dicho
excedente es una medida de cambio en bienestar para un consumidor individual y en el
grafico 8, parte (c), se muestra el aumento en bienestar para un consumidor que se

beneficia por un proyecto que disminuye el precio de un bien que él consume.
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Grafico 8
Deduccién del Concepto de Excedente del Consumidor
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El drea sombreada en (a) es el beneficio para un consumidor individual, por consumir qp
cuando paga el precio pg por lo que consums; dicho beneficio es el drea bajo su curva de
demanda, desde q=0 hasta g=qy, en consideracién a que la demanda es el beneficio marginal
del consumo y recibe el nombre de disposicion a pagar. Pero el consumidor paga po*qo
por lo que consume, con lo que su beneficio neto de costos es el drea sombreada de (b);
dicho beneficio neto suele llamédrsele excedente del consumidor,

El drea sombreada de (c) es un aumento de excedente, por aumentar su consumo desde
g=qo hasta q=qy, lo que ocurriria si el presio disminuye desde p=p, hasta p=p;, tal como
tivicamente ocurre por efecto de un proyecto; dicho aumento de excedente es una medida
de cambio en bienestar.

De manera analoga a como se deduce el concepto de excedente del consumidor, se puede
deducir el concepto de excedente del productor. En el grafico 9 se lo deduce y se muestra,
ademas, la pérdida de excedente para un productor individual que compite con un proyecto y
que se perjudica con la disminucion en el precio de lo que él produce; en la construccién del
grafico 9 se ha usado el concepto de que la curva de oferta representa el costo marginal de

produccién, de acuerdo a lo deducido en el gréfico 2, de pagina 17.
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Grafico 9
Deduccion del Concepto de Excedente del Productor

a) El costo de b) El beneficio neto c¢) La disminucién de beneficio
producir qg de producir qq neto por reducir la produccion
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El drea sombreada en (a) es el costo para un productor individual, por producir qo cuando
recibe el precio pg por lo que produce; dicho beneficio es el drea bajo su curva de oferta,
desde gq=0 hasta q=qy, en consideracién a que la oferta es el costo. marginal de la
produccién. Pero él recibe pyeq, por lo que produce, con lo que su beneficio neto de costos

es el drea sombreada de (b);, dicho beneficio neto suele llamdrsele excedente del
productor.

El drea sombreada de (c) es una disminucién de excedente, por reducir su produccién
desde q=q, hasta q=q, lo que ocurriria si el presio disminuye desde p=p, hasta p=p,, tal

como tipicamente ocurre por efecto de un proyecto; dicha disminucién de excedents es una
medida de cambio en bienestar.

Tanto en el grafico 8 como en el 9, en sus respectivas partes (c), se presentan los cambios
en bienestar para dos tipos de agentes, cuando un proyecto provoca una disminucién en el
precio de lo que produce. Estos efectos son bastante tipicos y son ganancias en bienestar
para consumidores y pérdidas en bienestar para productores que compiten con el proyecto.
Esto es, con los proyectos se identifican ganadores y perdedores. Lo tltimo conduce a

concluir por qué el principio paretiano no es Util en evaluacién social de proyectos. 10

10 Las ganancias en bienestar para consumidores y pérdidas en bienestar para otros productores
se presentan para cada aumento de oferta del proyecto, pues pudiera ser que se produzca mas
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Dado que siempre es probable que existan perdedores por efecto de un proyecto, el
principio paretiano de aceptar un proyecto en la medida que nadie pierda y alguien gane es
de escasa utilidad. Rara vez se encontrara un proyecto sin perdedores, si es que se lo
encuentra alguna vez, por lo que el criterio paretiano puro conducira a que no se hagan
proyectos. Por ello es que dicho criterio no es util para determinar la conveniencia de
ejecutar un proyecto. No obstante, alternativamente, puede aplicarse una variante del
criterio paretiano.

Un criterio alternativo al paretiano puro se basa en mejoramientos paretianos potenciales.
Como los proyectos originan ganadores y perdedores, pueden contrastarse ganancias y
peérdidas en bienestar. Aqui puede postularse que un proyecto es deseable si los ganadores
compensaran a los perdedores, de manera que éstos Ultimos no pierdan, a costa de sus
ganancias. Silos ganadores aun quedaran con alguna ganancia, después de la compensacion,
se puede considerar aceptable al proyecto, porque se da la posibilidad de lograr un
mejoramiento paretiano. Esto es, mediante compensaciones entre agentes se tiene la
potencialidad de lograr mejoramientos paretianos y es una directa aplicacién del llamado

principio de compensacion de Kaldor-Hicks. 11

de un bien o servicio. Por otra parte, un proyecto demanda insumos y los respectivos aumentos
de ellas inducen aumentos de precios, lo que se traduce en pérdidas en bienestar para los otros
consumidores de los insumos que suben de precio y en ganancias en bienestar para los
productores de esos insumos.

Esto es, los proyectos provocan ganancias en bienestar para varios tipos de agentes, que
son consumidores de los bienes producidos por el proyecto y productores de los insumos
demandados por él. También provocan pérdidas en bienestar para varios tipos de agentes, que
son productores de bienes producidos por el proyecto y consumidores de los insumos que el
proyecto requiere para producir.

11 En este punto conviene reconocer que los excedentes presentados, del consumidor y del
productor, que son medidas de cambio en bienestar, reciben el nombre de excedentes
Marshallianos. Pero existen maneras alternativas de medir cambios en bienestar.

En rigor, lo que interesa es considerar excedentes medidos de una manera un tanto distinta.
En efecto, si un proyecto provocara una disminucién en cierto precio, el consumidor de dicho
bien se beneficiaria con ello y obtendria una ganancia en bienestar, pues, al menos, ahorraria
costos. Luego, podria intentarse una medicién de la ganancia, preguntandole al favorecido
consumidor por la maxima cantidad de dinero que estaria dispuesto a pagar, para que se
produzca el cambio que le favorece. La respuesta a esa pregunta es una medida de cambio en
bienestar conocida como la variacién compensadora.

Pero la pregunta podria ser planteada, alternativamente, después que se produjo la
disminucién de precio, de la siguiente manera: preguntar al consumidor cudnto estaria dispuesto
a pagar para evitar que se revierta el cambio que le favorecid. Con ello se obtendria una
respuesta diferente a la anterior, a pesar de lo sutil que aparezca la diferencia en la pregunta;

se obtendria una medida en cambio en bienestar conocida como la variacin equivalente.
(continia en la pdgina siguiente)
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El criterio de considerar aceptables a aquellos proyectos que tengan la posibilidad de lograr
mejoramientos paretianos potenciales es el fundamento del enfoque de eficiencia aplicado a
evaluacion social de proyectos, porque, para concluir si es posible el mejoramiento,
simplemente se suman ganancias en bienestar, sin especial consideracién de los agentes

involucrados, tal como con el tercer postulado de Harberger.

No obstante, conviene no perder de vista que el mejoramiento paretiano es sélo potencial,
porque las compensaciones entre agentes no se produciran, por iniciativa de los ganadores.
Si bien puede pensarse en la posibilidad de que el Estado haga las compensaciones, mediante
transferencias entre agentes, dificilmente ocurrird en la practica. Esto es lo que pone en
duda la aplicacién del enfoque de eficiencia y, en particular, conduce a cuestionar la validez
del tercer postulado. Ello origina, a su vez, el enfoque de ponderaciones distributivas,
como alternativa al enfoque de eficiencia.

Pero antes de discutir las ventajas y desventajas de ponderaciones distributivas, que se
deja para la proxima seccién, conviene aclarar que los efectos sociales que se miden con el
enfoque de eficiencia basado en los tres postulados de Harberger son también sumas de
excedentes, pero con igual ponderacién. Esto se ilustrara para un caso convencional, donde
se presentan los tipicos efectos de un proyecto que produce un bien o servicio no transable
gravado con un impuesto especifico por unidad, con agentes tomadores de precios y sin

externalidades (ni efectos indirectos). Es el caso presentado en el grafico 4.

Tal como se habia presentado, el aumento de oferta del proyecto induce una disminucién en
el precio de lo que éste produce y vende, lo que afecta positivamente a los consumidores,
que se benefician y obtienen ganancias en bienestar. Pero se afectan negativamente a los
competidores del proyecto, porque éstos lograrian menos ganancias con la disminucion en
el precio y corresponde considerar pérdidas de bienestar para ellos. Por otra parte, los
duefios del proyecto obtendrian ingresos por la venta de lo producido, que influye
positivamente en su bienestar. Finalmente, como el proyecto aumenta el total producido y
consumido, el fisco se beneficia, porque aumenta la recoleccién de impuestos. Ello conduce

a la tipificacion de efectos en bienestar presentada en el grafico 10.

No obstante, en el contexto préctico de evaluacién social de proyectos, la diferencia entre
la variacion compensadora y la variacién equivalente es lo suficientemente pequefia como para
que se la pueda ignorar (casi) sin error. Méas aln, las diferencias de esas dos medidas de
cambio en bienestar con el excedente Marshalliano son también insignificantes, por lo que se
pueden practicar evaluaciones con esta Ulltima medida de cambio en bienestar. Véase Gutiérrez
[1988], para una discusién detallada de esto.
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Grafico 10
Efectos en Bienestar de un Proyecto que Disminuye el Precio de lo que Produce:
Efectos para Cuatro Grupos de Agentes

a) Aumento de excedente : b) Disminucién de excedente
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En (a) y (b) se muestra la disminucién de precio Ap que induce el proyecto. En (a) se presenta la
ganancia neta para un consumidor individual i con demanda individual d; (que aumenta su consumo
desde el nivel q;o) y, en (b), la pérdida neta para un productor individual k que compite con el
proyecto, con oferta individual sy (que reduce su produccién desde el nivel Gk.0). Ndtese gue la
disminucién de precio Ap es la misma para cada consumidor Y para cada productor involucrado y
que, por el impuesto por unidad T, el precio al productor es inferior al precio al consumidor: en la
parte (b) se indica el disminuido precio al productor con proyecto, pe/p,

¢) Incrementos de impuestos d) Incrementos de Ingresos
para el fisco para los duefios del proyecto
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En (c) se presenta el incremento de impuestos para el fisco, en consideracién a que el aumento de
oferta del proyecto induce mayor consumo agregado. En (d) se marcan los ingresos que
obtendrian los duefios del proyecto. Nétese el cambio de escala al graficar, representado por la
interrupcién en el eje vertical, con respecto a lo mostrado en los grédficos (a} y (b); esto ocurre
porque los gréficos (c) y (d) muestran demandas y ofertas agregadas; nétese el cambio de
notacién a letras mayusculas, por ese hecho.

Ndtese que las dreas de (c) y (d) son sélo parte de los efectos en bienestar para cada
agente, porque el fisco recolecta impuestos por otras vias y los duefios del proyscto tienen costos
de produccion. Pero esos son los tnicos efectos en el mercado de Q.
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En el grafico 10 se muestran los tipicos cambios en bienestar individuales de un proyecto
que aumenta la oferta con su produccién, induciendo disminucién tanto en el precio de

mercado al productor como en el precio de mercado al consumidor.

El proyecto, al modificar el equilibrio de mercado con su produccién, tal como se muestra
en el grafico 10, provoca ganancias en bienestar a cada uno de los consumidores y también
al fisco, que aumenta su recaudacién de impuestos. Obviamente, los propios duefios del
proyecto obtienen ingresos con la venta de lo producido y conforman un tercer grupo de
agentes beneficiados con el proyecto. No obstante, existe un cuarto conjunto de agentes

afectado, que conforma el grupo de perdedores: los competidores del proyecto.

En este punto del andlisis conviene notar que el proyecto no sélo altera precios en el
mercado de un solo bien, pues también afecta equilibrios y precios de mercado de los
insumos que demanda, para producir. Incluso puede alterar el mercado de algtin otro bien
que produzca. Luego, una completa contabilizacién de efectos en bienestar involucra
examinar alteraciones en otros mercados, ademas de lo mostrado en el grafico 10, referido
solo al de un bien producido. Esto es, en el grafico se presentan los efectos en bienestar por

alterar uno solo de los muchos mercados que un proyecto perturba. 12

Al aplicar el enfoque de eficiencia, basado en el principio de compensacién de Kaldor-
Hicks, simplemente se suman todos los efectos en bienestar, sin particular preocupacién
del nivel de ingreso del agente involucrado. Obviamente, se contabilizan efectos en todos los
mercados, con la meta de comprobar si es posible obtener un mejoramiento paretiano
potencial. Como se aplica una simple suma, se puede afirmar que se da igual ponderacién a
cada efecto en bienestar, lo que es un caso particular del enfoque de ponderaciones

distributivas, en que los efectos en bienestar son sumas ponderadas.

En el grafico 11 se presenta la simple suma de efectos en bienestar individuales, para uno
de los mercados afectados por el proyecto. Es el mismo mercado representado en el grafico

10 y es el tipico resumen que el enfoque de eficiencia contabiliza mercado a mercado.

12 En rigor, también existen mercados encadenados hacia adelante y encadenados hacia atrds que
se afectan indirectamente, ademds de mercados de sustitutos y de complementos. Los bienes
encadenados hacia adelante utilizan como insumo a un bien producido por el proyecto y los
encadenados hacia atrds son insumos en la produccién de los insumos que requiere el proyecto,
para producir. Alteraciones en estos mercados indirectos pueden originar efectos indirectos,
en la medida que el costo marginal social de produccién de alguno de ellos no coincida con el
beneficio marginal social con que se consume.
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Grafico 11
El Enfoque de Eficiencia como Caso Particular del Enfoque de Ponderaciones Distributivas:
Valor Social de la Produccién como Simple Suma de Excedentes de Cuatro Grupos de Agentes
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Se muestran los efectos en bienestar para cuatro grupos de agentes, en los gréficos de la derecha
y de la izquierda. En los gréficos centrales se muestran efectos netos entre grupos.

En (a) se presentan las ganancias netas para todos los consumidores Y en (c) las pérdidas
netas para los otros productores, en su conjunto. Nétese la similitud con lo mostrado en el grafico
10, excepto que acd se consideran efectos agregados, en vez de individuales. En (b) se muestra
en cudnto exceden las ganancias netas de (a) a las pérdidas netas de (c), debido a que las
ganancias de (a) superan al rectdngulo AHGB, a que las pérdidas de (c) son inferiores al rectangulo
A'H'GB', y a que AHGB es idéntico a AH'G'B".

En (d) se presentan los incrementos de impuestos para el fisco y. en (f), los incrementos de
ingresos para los duefios del proyecto, tal como antes, en el gréfico 10.

Con todo, en (s) se presenta la simple suma de los efectos para los cuatro grupos de

[

agentes, mostrando las tipicas "drea larga” y “drea corta" de efectos sociales.
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El grafico 11 muestra el valor social de la produccién de un proyecto, obtenido al aplicar el
tercer postulado basico de Harberger. Tal como se muestra en la parte (e), es una simple
suma de excedentes individuales. Ello conduce a afirmar que el tercer postulado es una
manera de contabilizar beneficios sociales, sumando excedentes individuales, sin hacer
ninguna consideracion especial del agente que se trate, ya sea pobre o rico. Es,
consecuentemente, una suma con igual ponderacién para todos. Esto es, el enfoque de
eficiencia es un caso particular del enfoque de ponderaciones distributivas, en que las

ponderaciones usadas para sumar pueden diferir entre agentes.

Noétese que el resumen de efectos en bienestar de la parte (e) del gréfico 11 es una suma de
areas bajo curvas de demandas y ofertas agregadas, tal como se habia pfesentado con

wz

anterioridad. Se reconocen las tipicas "area larga" y "area corta" de beneficios sociales. A
partir de ese resumen, no hay mas que un paso, para obtener el precio social de la

produccién del proyecto.

No obstante, con ponderaciones distributivas, los efectos en bienestar para los mas pobres
se ponderan con un factor mayor a la unidad, para resaltar su importancia en la suma de
excedentes, y vice versa, con los efectos en bienestar para los mas ricos. Este es el punto
donde el enfoque de eficiencia se aparta del enfoque de ponderaciones distributivas. La

leccion que se obtiene es doble.

Una primera leccién que no debe olvidarse, para evitar confusiones, es que el valor social
de la produccion obtenida con el enfoque de eficiencia es ya una suma de excedentes. Luego,
la introduccién de ponderaciones distributivas diferentes por agentes no es una ponderacicn
a aplicar al precio social y se las deben usar en un paso anterior, cuando se contabilicen los
excedentes para cada agente individual. De hecho, con ponderaciones distributivas
diferentes por agente se deben aplicar las ponderaciones a los excedentes individuales
mostrados en graficos como los del 10 y no a los excedentes acumulados para cada grupo, en

un solo grafico como el 11 (e).

La segunda leccidn que se obtiene es que, para aplicar ponderaciones distributivas, no se
puede evitar la identificacion de efectos individuales para consumidores y productores, por
lo que se deben medir areas de excedentes con curvas de demandas y ofertas individuales,

tal como se muestra en el grafico 10.

En rigor, seria incorrecto medir excedentes de consumidores con curvas agregadas, porque

ello implicaria aceptar que todos los consumidores tienen la misma ponderacion, dado que
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la curva de demanda agregada es una simple suma, con igual ponderacién. Si bien suele
usarse el supuesto de que “todos los consumidores son iguales" y usar la misma ponderacion
para cada uno de ellos, no deja de ser una aproximacién, porque los consumidores incluyen
a ricos y pobres. Y algo andlogo puede afirmarse con respecto a la medicién de excedentes

de productores con curvas de ofertas agregadas.

En contraste, con el enfoque de eficiencia es suficiente construir un sélo grafico, para

medir efectos sociales, tal como el mostrado en la parte (e) del grafico 11.

2.5. Las ponderaciones distributivas como herramienta para considerar la
equidad distributiva de los proyectos

Habiendo clarificado que el enfoque de eficiencia es un caso particular de ponderaciones
distributivas, aunque un caso extremo, dicho sea de paso, se esta en condiciones de abordar
la cuestién de las ventajas y desventajas del uso de ponderaciones por agente. Estas son
dificultades para usar los conceptos y problemas de consistencia que se presentan, aungque
con la innegable ventaja de que se explicita la inclusién de consideraciones de equidad en la

evaluacién de proyectos.

Sobre la ventaja no se elaboraran argumentos, porque es bastante obvia. Basta mencionar
que la equidad distributiva es un sélido argumento a favor de las ponderaciones. Por
ejemplo, sobre esa base se pueden justificar redistribuciones de ingreso, desde los mas
ricos (con costo cuya ponderacion es inferior a la unidad) hacia los mas pobres (con

beneficio cuya ponderacién es mayor a la unidad). 13

Sin embargo, las desventajas de las ponderaciones distributivas hacen titubear sobre su
aplicacion en evaluacién de proyectos. Harberger [1978, 1984] ha puesto un ejemplo
ilustrativo, de .los evidentes errores a los que puede llevar su uso con fines de evaluar

proyectos.

El ejemplo de Harberger, bastante citado, considera una situacién hipotética, en que se
tiene un oasis pobre y un oasis rico y se desea evaluar la conveniencia de comprar helados
en el oasis rico, para llevarlos al oasis pobre. El proyecto tiene el grave inconveniente que

parte de los helados se derriten en su paso por el desierto, al transportarlos.

13 No obstante, debe tenerse cautela al aplicar el argumento, pues puede llegarse al extremo de
justificar una sociedad completamente igualitaria, en que cualquier redistribucién se justifica,
hasta que todos quedan con el mismo ingreso.
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Supdngase que se usan ponderaciones distributivas con el siguiente criterio. Como el
ingreso en el oasis rico es superior al promedio, se ponderan excedentes con un factor
menor a la unidad y vice versa en el oasis pobre. Supdngase que los factores de ponderacion
son 1/2 en el oasis rico y 2 en oasis pobre. Esto es, el sacrificio en bienestar por menor
consumo de helados o mayor produccion de ellos en el oasis rico se multiplica por 0,5 y el
aumento en bienestar por mayor de consumo de helados en el oasis pobre se multiplica por
2. Esto es, los costos se multiplican por 0,5 y los beneficios por 2.

En este ejemplo hipotético se llega a lo siguiente. El costo de un helado es 1/2 de su valor
en el oasis rico, pero sélo una fracciéon del helado llega al oasis pobre, porque hay
derretimiento en el transporte; la fraccion que llega es un beneficio que se multiplica por
dos. El lector puede hacer los célculos, pero es evidente que, por la diferencia en las
ponderaciones usadas, en que la del oasis pobre es cuatro veces la del oasis rico, habria
justificacion para esta extrafia idea, mientras no se pierda mas de las tres cuartas partes
de los helados, en el transporte.

Esto es, ponderaciones distributivas conduciria a justificar hasta la pérdida de tres cuartas
partes de la produccién. Esto no parece razonable y, al menos, hace titubear sobre el uso
de ponderaciones, para fines de identificar proyectos socialmente deseables. La solucién no
es un perfeccionamiento en la direccién de considerar diferencias pequefias en las
ponderaciones, tal como 0,95 y 1,05, que conducirian a aceptar pequeias pérdidas en
eficiencia en aras de la equidad distributiva, porque ello es demasiado parecido a considerar
ponderaciones iguales, que es la légica del enfoque de eficiencia que utiliza los tres
postulados de Harberger. Por lo demds, no es nada de obvio cémo identificar las

ponderaciones.

Lo expuesto es, en definitiva, una dificultad de consistencia, para aceptar las implicancias

de las ponderaciones distributivas. Pero existen, ademas, dificultades operativas.

Las dificultades operativas con el enfoque de ponderaciones distributivas se relacionan con
la gran desagregacion con que es necesario identificar los efectos de un proyecto. Por
ejemplo, cuando un proyecto disminuye un precio, lo que es bastante tipico, ya no basta con
considerar efectos agregados, porque ricos y pobres pueden favorecerse con la disminucién
en el precio, los que tendrian distinta ponderacién. Seria necesario desagregar efectos en
consumo por estratos de ingreso, lo que impone un esfuerzo de cuantificacion bastante mas

grande que lo que se necesita para aplicar el enfoque de eficiencia.
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En referencia a lo mostrado en el grafico 3, de pagina 19, vale notar que la aplicacién del
enfoque de ponderaciones distributivas involucraria aplicar la estrategia de cuantificacion
‘complicada”, en vez de la mas simple que se muestra alli, ademas de gue seria necesario
ponderar excedentes calculados con gréficos como el 10.

Tanto por las dificultades de consistencia como por las operativas es gue usualmente se
descarta el uso de ponderaciones distributivas con fines de evaluacién de proyectos, no
obstante su innegable atractivo como herramienta para introducir consideraciones de
equidad distributiva en ellos. 14

2.6. La evaluacién social de proyectos que satisfacen necesidades basicas: La
conceptualizaciéon de Harberger como alternativa a las ponderaciones
distributivas

El atractivo del enfoque de ponderaciones distributivas es que permite introducir
consideraciones de equidad en la evaluacién de proyectos. Pero ante sus dificultades de
consistencia y operativas cabe la pregunta de cé6mo enfrentar el problema de equidad. Una
respuesta atractiva es usar el enfoque de necesidades bdsicas en la conceptualizacion

propuesta por Harberger [1984].

En primer lugar, cabe tener presente qué respuesta se obtendria al preguntarle a los que
pagan impuestos, sobre el mejor destino que debiera darse a los impuestos que ellos pagan

y que el fisco redistribuye hacia los més pobres; el propio lector probablemente tenga sus

14 Lo expuesto es una incompleta descripcién de las dificultades operativas y de consistencia
asociadas al enfoque de ponderaciones distributivas. El lector interesado puede encontrar
bastante revelador una consulta a lo expuesto por Harberger [1978].

En particular, considérese la implicancia hacia el igualitarismo expuesta en la anterior nota
de pie de pagina o implicancias hacia redistribuciones entre grupos pobres; o entre grupos ricos.
Ademas, dado que los impuestos a la renta de los paises son frecuentemente progresivos, cabe
preguntarse si es apropiado considerar ponderaciones por segunda vez, dado que la fuente de
financiamiento de los proyectos incluye ya una redistribucién desde los més ricos.

Otras cuestiones que ameritan reflexién incluyen a las implicancias para fijar impuestos a
la renta progresivos e impuestos y subsidios a los consumos. Respecto a lo primero, Harberger
presenta un ejemplo en que ponderaciones distributivas no implican impuestos consistentemente
progresivos, lo que es bastante desalentador. Respecto a lo segundo, Harberger argumenta que,
por simple consistencia, el uso de ponderaciones conduce a una verdadera bateria de impuestos
y subsidios a casi todos los bienes de la economia, lo que los paises no hacen, preguntandose a
continuacion por qué, entonces, se los debieran usar en evaluacién de proyectos. Finalmente, es
también desalentador que ponderaciones distributivas no necesariamente impliqguen impuestos
mas altos a bienes que consumen preferentemente los mas ricos, que es el resultado que
tipicamente se espera.
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respuestas. Un tipo de respuesta tipica que se obtendria es que los impuestos no debieran
usarse para hacer transferencias de dinero a alcohdlicos y drogadictos, porque lo mas
probable que ello alimentaria vicios, a pesar que se trate de pobres; definitivamente no, de
esa manera. En este punto conviene notar que con ponderaciones distributivas si se

concluiria que la transferencia es deseable, porque los receptores serian personas pobres.

La respuesta tipica es que los impuestos debieran usarse para entregar educacién y salud
primarias a los mas necesitados, incluyendo, obviamente, a los hijos de alcohélicos y
drogadictos; incluso los propios alcohdlicos y drogadictos serian merecedores de ayuda,
para salud y rehabilitacion, segln las respuestas que darian los que pagan impuestos. Es
probable que, incluso, exista consenso en ello, porque seria raro que alguien se opusiera a
ayudar a los pobres con educacién y salud primarias. Mas aun, el consenso se mantendria
al incluir ayudas de otras formas, en la medida que correspondan a necesidades bdsicas, tal
como agua potable, alcantarillado y alimentacién; también se incluirian viviendas sociales

o basicas y casetas sanitarias, también llamadas lotes con servicios.

Nétese que la respuesta tipica seria del tipo siguiente: no entregar dinero en efectivo, pero
si ayudas en especies, siempre y cuando contribuyan a satisfacer necesidades basicas.
Raramente se consideraran especies que no correspondan a necesidades, tales como
caramelos o abrigos de pieles, aunque debe reconocerse que no todos coincidirian al definir

qué es una necesidad basica.

En segundo lugar, considérese una variante de la pregunta anterior, esta vez para consultar
a los pagadores de impuestos si estan dispuestos a pagarlos con el fin de que se destinen a
satisfacer necesidades basicas de los mas pobres, que son los que no las pueden satisfacer
por si mismos. Esta es una pregunta mas exigente, porque invariantemente los que pagan
impuestos objetaran algunos gastos del fisco. No obstante, la mayoria coincidira en que
parte sustancial del gasto social debiera mantenerse o, al menos, aquella parte que se usa
directamente en satisfacer necesidades bésicas de los pobres. Esto es, las personas con mas
recursos estarian de acuerdo en pagar impuestos, si el fin fuera ayudar a satisfacer

hecesidades.

En tercer lugar, es probable que las respuestas de los pagadores de impuestos se refieran a
entregar ayudas para que las necesidades se satisfagan hasta un cierto nivel.
Probablemente todos coincidirian en la conveniencia de entregar un lote con servicios,
pero no una vivienda lujosa. Ello sugiere que existe cierta meta de satisfaccién de

necesidades, pues, pasado un cierto limite, se comienza a considerar que el consumo

ILPES/Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones



46 Capitulo 2: La Evaluacién Social de Proyectos Sociales

permite mas que satisfacer necesidades. Esto es, se estaria dispuesto a pagar impuestos

para satisfacer necesidades hasta un cierto limite solamente.

Notese la cadena de conclusiones que se han ido obteniendo. Primero, se concluyé que las
ayudas debieran ser para satisfacer necesidades basicas. Después, se concluyé que se
estaria de acuerdo en pagar impuestos para ello. Y, finalmente, que existen metas de
satisfaccién de necesidades, ya que no existiria disposicién a pagar impuestos extras con
fines de sobrepasar las metas.

En este punto se introduc . el concepto que induce a extender el enfoque de eficiencia. Los
pagadores de impuestos estan dispuestos a pagarios, para que se logren metas de
satisfaccidén de necesidades basicas. Pero disposicién a pagar es, claramente, un beneficio,
esto es, los que pagan impuestos también logran un beneficio con el buen uso de sus
impuestos, donde dicho beneficio es una externalidad por el consumo de los mas pobres.
Aqui se esta usando la definicién de externalidades que ya se habia presentado, porque el
aumento del consumo de los mas pobres beneficia directamente al pobre que aumenta su
consumo, pero también al resto de la sociedad, revelado por su disposicion a pagar. Como el
resto de la sociedad no consume directamente, es un efecto externo del consumo de los mas

pobres.

Noétese que la externalidad por el aumento en el consumo de los mas pobres cabe
perfectamente en la légica de medir beneficios como areas bajo la curva de demanda, ya que
basta distinguir la demanda privada de |la demanda social. El area bajo una curva de
demanda privada es el beneficio para el que consume, de acuerdo a su muy personal
valoracion. Si hubiera una externalidad positiva, deberia aumentarse la valoracién
privada, lo que se logra considerando un area bajo una curva de demanda social de mayor

altura que la privada. Esto se clarifica con un ejemplo.

El ejemplo elegido para ilustrar c6mo considerar la externalidad en el consumo es uno
presentado antes y referido a un proyecto de instalacién de servicios de agua potable en una
comunidad sin dicho servicio. Aqui se considerara que el agua potable forma parte de las
necesidades basicas, lo que muy pocos cuestionarian, si acaso hubiera alguno que lo hiciera.
La logica econémica correspondiente se presenta en el grafico 12, donde se muestra que las
familias pobres no tienen recursos para satisfacer la necesidad basica por si mismas,
porque su ingreso los limita. También, se representa la externalidad en el consumo
asociada a la satisfaccién de la necesidad basica y los fundamentos del porqué es eficiente

subsidiar a los mas pobres, para posibilitar la satisfaccién de la necesidad basica.
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Grafico 12
Identificacion de Externalidades por Aumentos de Consumo que Satisfacen Necesidades
Basicas: El Caso de Proyectos de Instalacién de Servicios de Agua Potable
a) Demanda privada (individual) por agua b) Demanda privada y demanda social
de una familia pobre tipica (individuales) por agua de la familia pobre
[$/L¢] [$/Lt]
Demanda
CAh - CAA Social
CMgS CMg3 subsidio
Demanda dptimo
Privada Dem. Privada
qsfp qc,-*p [Lt/hab/dia] s/p [Lt/hab/dia]
precio precio
subs1d1ad'o Necesidad : subs1dlac!o Necesidad:
que permite Minimo a que Permﬂe minimo &
satisfacer satisfacer satisfacer satisfacer
la necesidad 1a necesidad

El proyecto facilita el consumo de agua, al evitar su acarreo, lo que se conceptualiza
mediante una disminucién del precio del agua, que es CAA (el costo de acarreo de agua
unitario). CMgS es el costo marginal social de produccién con proyecto.

En la parte (a) se muestra que al considerar un precio con proyecto coincidente con el
costo de abastecimiento del agua, CMgS, la familia pobre no satisfaceria su necesidad
basica, por las limitaciones que le impone su pobreza. Allf se muestra que la familia pobre
tipica satisfaceria la necesidad sélo si se le subsidiara su consumo.

No obstante, la sociedad considera deseable que los pobres satisfagan sus necesidades
bésicas, existiendo disposicién a pagar para ello. Esta conceptualizacion se recoge en la
parte (b), donde se presenta una demanda social; la diferencia vertical entre la demanda
privada y la social es la externalidad en el consumo, revelada por la disposicién a pagar de
la sociedad. Alli se muestra que la demanda social pasa justamente por el punto donde Ia
cantidad demandada es al nivel de consumo que permite satisfacer la necesidad, cuando el
precio es el costo marginal social de entregar el servicio.

Nétese, por dltimo, que la identificacién de la demanda social mostrada en la parte (b)
conduce a que el beneficio marginal social coincida exactamente con el costo marginal
social, para el nivel de consumo que satisface justo la necesidad bdsica. Ello implica que es
socialmente dptimo que se satisfaga exactamente la necesidad bésica, ni mds ni menos, lo
que requiere del subsidio al consumo indicado como dptimo.
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Nétese del grafico 12 que, para incorporar externalidades en el consumo de familias pobres
que no logran satisfacer sus necesidades bésicas por si mismas, se han adoptado dos
supuestos: i) Que la curva de demanda social tiene menor inclinacién que la curva de
demanda privada; y ii) Que la demanda social pasa por el punto donde el costo marginal
social de produccion coincide con el consumo minimo, que es el gque permite satisfacer la

necesidad. Sélo el segundo supuesto es determinante.

En efecto, alternativamente a lo mos rado en el gréfico 12, se podria suponer que la curva
de demanda social es paralela a ia demanda privada o, incluso, de cualquier otra forma, tal
como con pendiente distinta o con pendiente variable. Ello no cambiaria ninguno de los
resultados presentados y es mas una cuestién a determinar empiricamente, aunque
corresponde graficarla por arriba de la demanda privada, para representar la externalidad
positiva. Es el segundo supuesto el que permite arribar a la importante conclusién de gue

es socialmente deseable que los pobres satisfagan su necesidad, ni mas ni menos.

Notese que si la sociedad concluyera que el consumo que permite satisfacer la necesidad
basica fuera mayor al graficado, se deberia correr la curva de demanda social, para que
siempre pase por el punto donde el costo marginal social coincide con el consumo minimo
deseado. De la misma manera se correria la curva de demanda social, si el costo marginal
social fuera mayor o menor al presentado. Esto es, se supone que la curva de demanda
social debe cortar a la curva de costo marginal en el punto correspondiente al consumo

minimo deseado. Este "debe cortar" tiene una crucial implicancia para proyectos sociales.

Pero antes de pasar a la discusién de los proyectos sociales, conviene puntualizar dos
cuestiones adicionales, sobre cémo medir los beneficios sociales por mayor consumo en
presencia de externalidades tipo necesidades béasicas y sobre cémo es que esta
conceptualizacion implica subsidios focalizados en los mas pobres (que es opuesto a los
subsidios generalizados que se obtendrian al aplicar el enfoque de ponderaciones
distributivas).

En el gréfico 13 se presenta la estrategia de cuantificacién de beneficios sociales. El lector
no debiera sorprenderse de que es un drea bajo la curva de oferta sin proyecto (para medir
liberacion de recursos) y otra area bajo la curva de demanda social (para medir beneficios
por mayor consumo), dado que, al reconocer la externalidad en el consumo de los pobres, se
utiliza el enfoque de eficiencia combinado con la conceptualizacién de Harberger, para

incluir externalidades por necesidades basicas.
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Gréafico 13
Identificacion de Beneficios Sociales de Proyectos que Satisfacen Necesidades Basicas:
El Caso de Proyectos de Instalacién de Servicios de Agua Potable

a) Beneficios sociales individuales b) Beneficios sociales individuales al
cuando no se subsidia el consumo introducir el subsidio que permite
de una familia pobre tipica satisfacer necesidades bdsicas

[$/Lt]

Demanda

CAA Social

CMgs

Demanda dptime

Privada

PP [Lt/hab /dia] ] $ [Lt/hab/dia]
) precio I .

Ne?e§1dad : subsidiado Necesidad: cip
minimo a dptimo minimo &
satisfacer satisfacer
Beneficios por liberacidn - Beneficios por mayor

de recursos. 4 consumo.

CAA ss el costo de acarreo de agua (sin proyscto) y CMgS es el costo marginal de
abastecimiento de agua con proyecto, tal como en el gréfico 12. Se muestra la diferencia
en beneficios sociales entre una estrategia que no considera el subsidio que permite
satisfacer necesidades bdsicas y el que si lo posibilita. El bensficio social por mayor
consumo es un drea bajo la curva de demanda social, que es mayor al drea bajo la curva de
demanda privada; la diferencia es por la externalidad presente.

Respecto a la conclusién de que convienen los subsidios focalizados en vez de los
generalizados, considérese lo mostrado en el grafico 14. Alli se presentan los beneficios
sociales netos del proyecto de instalacién de servicios de agua potable que se ha estado
usando para ejemplificar. Los beneficios netos son beneficios medidos como dreas bajo
curvas de demandas y ofertas (tal como en el grafico 13), menos los costos sociales que
permiten lograr esos beneficios (que es un area bajo la curva de costo marginal social).
En el gréfico 14 se muestra que, al generalizar el subsidio gue permite satisfacer la
necesidad basica de los mas pobres, se beneficia, de pasada, a quienes no necesitan de tal
subsidio, para satisfacer su necesidad, y se induce una perdida social, la que se puede

evitar con subsidios focalizados en los mas pobres.
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Grafico 14
Diferencia entre Subsidios Generalizados y Focalizados: El Caso del Agua Potable

PARTE 1: BENEFICIOS NETOS CON SUBSIDIOS GENERALIZADOS

a) Beneficios Sociales para
una familia pobre
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b) Beneficios Sociales para
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PARTE 2: BENEFICIOS NETOS CON SUBSIDIOS FOCALIZADOS

a) Beneficios Sociales para
una famitia pobre

[$/Lt]
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Social
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Dem. Privada
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optimo
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Beneficios por mayor consumo,
netos de costos de produccion.

o

Exceso de costos de produccidn sobre beneficios por mayor consume:

Se muestra que la externalidad positiva del consumo se presenta sélo para el grupo pobre, porque

los no pobres satisfacerian su necesidad sin requerir subsidio.
subsidio en los pobres evita el Costo Social Neto de subsidiar a los no pobres.

requieren subsidio, para satisfacer necesidades.

Por ello, la focalizacién del
Sélo los pobres
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Noétese de lo presentado en el grafico 14 que la externalidad en el consumo es sélo para
familias que no pueden satisfacer su necesidad basica con precios que reflejan costos de
produccién; para que puedan satisfacerse necesidades, estos grupos pobres requieren ayuda
mediante subsidios. Note cuidadosamente que el grupo no pobre satisface sus necesidades
cuando se le cobran precios que reflejan costos de produccién. Luego, no existiria ninguna
externalidad en el consumo de este grupo, porque el resto de la sociedad no esta dispuesta a
pagar, para que se sobrepase la meta de satisfaccion de necesidades. Por ello, la demanda

privada del grupo no pobre es la demanda social.

Todo ello conduce a que, para cada grupo, sea socialmente éptimo que consuman justo donde
el costo marginal social corta a la curva de demanda social, lo que permite concluir que los
subsidios debieran ser focalizados en vez de generalizados.

2.7. Las dificultades para evaluar proyectos sociales

En las secciones anteriores se han presentado los fundamentos de evaluacién social de
proyectos, aunque en forma resumida. Se ha descrito el enfoque de eficiencia basado en los
tres postulados bésicos de Harberger, el enfoque de ponderaciones distributivas (con sus
dificultades de consistencia y operativas) y el enfoque de necesidades bdsicas
conceptualizado por Harberger (como un necesario complemento al enfoque de eficiencia).
No obstante, se evité sistematicamente una descripcion de cémo aplicar los enfoques a
proyectos sociales y se opté por ejemplificar, para el caso de un proyecto de
infraestructura social. En esta seccién se explica el porqué se optd por una estrategia de
presentacion no basada en la evaluacién social de proyectos sociales, a pesar que ello es el
objetivo central de este documento.

La razon de todo esto es por la dificultad para cuantificar los beneficios sociales de los

proyectos sociales. Dos razones de peso se presentan:

a) La falta de precios de mercado de referencia, dado que, por lo regular, los servicios

sociales se entregan gratuitamente, combinado con el gran efecto de los proyectos, y

b) Las dificultades para distinguir los particulares beneficios de un determinado

proyecto.

En el grafico 15 se ilustra sobre la primera dificultad, aunque suponiendo que los
consumidores pagan por los servicios recibidos con el proyecto social. (Gréafico adaptado de
Gutiérrez y Wunder [1993], grafico 15.)
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Gréafico 15
Beneficios Sociales para Cambios "Pequefios" y "Grandes” Dependiendo del
Supuesto de Forma de la Curva de Demanda

CASO 1: BENEFICIO SQCIAL DE UN "GRAN" AUMENTO EN EL CONSUMO

a) Suponiendo demanda recta b} Suponiendo demanda con
elasticidad precio constante

precio precio

cantidad
0 q 0 q

cantidad

El beneficio social por consumir q es el drea sombreada de los gréficos. Estos ilustran la
apreciable diferencia entre las dos mediciones, al no disponerse de informacién de la
valoracion marginal de la primera unidad consumida (en ambos casos se supone el mismo
aumento en el consumo, el mismo precio final y la misma elasticidad precio en el punto de

consumo final; la informacién faltante es el precio inicial).

CASO 2: BENEFICIOS SOCIALES DE UN "PEQUENO" AUMENTO EN EL CONSUMO

a) Suponiendo demanda recta b) Suponiendo demanda con
elasticidad precio constante

precio precio

apL

&p

A e

A cantidad cantidad

=
- ]
-
=]

Los grdficos presentan beneficios sociales por aumentar el consumo en Aq cuando el presio
disminuye en Ap. Estos grdficos ilustran cémo mejora la exactitud de la medicién, al
utilizar la informacién contenida en los precios (en ambos casos se supone la misma
disminucion en el precio y el mismo aumento en el consumo, lo que conduce a casi idénticos

resultados).
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Tal como se muestra en el gréfico 15, se presentan dificultades para precisar el orden de
magnitud de los beneficios sociales de un proyecto, cuando no se dispone de informacién de
precios de mercado que den una indicacién de la valoracién marginal del consumo. Pero el
caso de los proyectos sociales es atin mas complejo de lo ilustrado en el grafico, porque
tampoco se contara con informacién de la valoracion marginal en la situacién con proyecto,
cuando los servicios son proveidos gratuitamente, y porque se deben considerar las
externalidades tipo necesidades basicas. Ello, en definitiva, conduce a buscar
procedimientos alternativos para cuantificar beneficios sociales de proyectos sociales.

Por ejemplo, es usual que se quiera tener una idea del orden de magnitud de la rentabilidad
social de los proyectos sociales, tales como los de educacién y salud. Con ese fin, en muchos
paises se han hecho evaluaciones tipo, esto es, evaluaciones sociales que sean
representativas de los efectos que normalmente tienen los proyectos sociales. Para ello, se
consideran casos tipicos, con costos estandares y beneficiarios representativos. Dichos
estudios han confirmado que los proyectos sociales son extraordinariamente rentables;
pero también han confirmado la enorme dificultad en la tarea de evaluacién. Los enfoques
adoptados evitan el célculo de dreas bajo curvas de demandas, aproximando la medicién de
beneficios por intermedio de qué efectos futuros tienen para los educandos recibir mas
educacion y similarmente para la poblacién beneficiada con el acceso a la salud. Esos
efectos futuros son de varios tipos, tales como aumentos de productividad en el trabajo, que
incrementa la produccién nacional, y efectos en generaciones futuras. Pero, obviamente,
para el caso de un proyecto determinado no basta con considerar efectos tipicos, porque
pueden no serlo, y seria necesario conocer la particular situacién de los beneficiados con
cada proyecto.

2.71. Las dificultades para valorar los beneficios de los proyectos de salud

En relacién con las dificultades para distinguir los particulares beneficios sociales de un
particular proyecto social, se referencia el Manual Metodolégico para Proyectos de
Infraestructura de Establecimientos del Sector Salud del Primer Nivel, que forma parte
del Banco de Proyectos de Inversién Nacional de Colombia—convenio DNP/BID/ILPES—
(paginas 163-164):

LOS BENEFICIOS DE LOS PROYECTOS DE SALUD

Los proyectos del sector salud, como todos los proyectos, dan origen a beneficios y a

coslos.
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En cuanto a los beneficios de un aumento en el nivel de salud, puede decirse que
consisten en disminuir las enfermedades o reducir sus efectos nocivos. Los efectos de las
enfermedades sobre el capital humano son, en términos generales: a) muertes
anticipadas; b) pérdida de tiempo de trabajo y de ocio; c) debilidad, que se lraduce en
pérdida de capacidad de trabajo.

Todo ello ocasiona perjuicios que serian parcialmente evitados con adecuadas atenciones
de salud. Los perjuicios de las enfi rmedades que podrian ser evitados con cierto proyecto

constituyen los beneficios de ese proyecto.

Una parte de esos beneficios (la salud como bien de inversicn) es teéricamente medible y
esta relacionada con el mayor tiempo disponible para trabajar que una persona puede
disponer por el hecho de disminuir el efecto de las enfermedades, y con la mayor
productividad.

Otra parte de los beneficios (la salud como bien de consumo) es mds dificil de cuantificar
y de valorar en términos monetarios: perjuicios de tipo afectivo en relacion a la familia,

incomodidad por el hecho mismo de estar enfermo, efc.

En relacién a los beneficios de la salud como bien de inversién, habria que realizar

estimaciones basicamente en dos dreas:

a) Estimar las ganancias en tiempo de trabajo productivo debidas a un determinado
proyecto: para ello habria que contar con estimaciones efectuadas por especialistas en
la materia, que en este caso son los médicos. En esta drea hay una gran escasez de

estadisticas para hacerlo.

b) Asignar un valor monetario al tiempo ahorrado por una postergacién de la muerte o
por menor cantidad de dias no trabajados debido a la enfermedad, incluso por realizar
el trabajo con menor eficiencia debido a la debilidad ocasionada por la enfermedad.

Para estimar estos valores monetarios existen una serie de problemas:

- ¢ Cuanto ganara una persona el resto de su vida? Depende de su edad, de la edad a su
muerte, de su experiencia, de si estda o no trabajando; en definitiva, de su

contribucion al producto a cada edad.

- ¢Cudnto vale el tiempo de las personas que no trabajan o que trabajan y no reciben

una remuneracion en dinero?
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Como consecuencia de lo anterior, resulta sumamente complejo asignar un valor
monetario a los beneficios de proyectos de salud, considerando la salud como bien de

inversion. Adn més complejos son los problemas para asignar valor a los beneficios de la
salud como bien de consumo.

2.7.2. Las dificultades para valorar los beneficios de los proyectos de
educacion

Las dificultades sefaladas para el sector salud también se presentan en otros sectores
sociales. A continuacién se referencia, para ilustrarlo, el Manual Metodoldgico para Ia

Identificacicn, Preparacién y Evaluacién de Proyectos de Infraestructura Educacional, que
también forma parte del Banco de Proyectos de Inversién Nacional de Colombia —convenio
DNP/BID/ILPES— (paginas 149-151):

LOS BENEFICIOS DE LOS PROYECTOS DE EDUCACION

En cuanto a los beneficios, puede considerarse que la educacién es simultdneamente un
bien de consumo y de inversién. Como bien de consumo, la educacién satisface las
preferencias del consumidor. Los beneficios consisten en la satisfaccién obtenida al
asistir al establecimiento educacional, en la posibilidad de acceder a Ia informacicn
escrita, a acceder a centros culturales, etc.

Como inversion, la educacién puede generar los siguientes tipos de beneficios: a) Ia
mayor educacion agrega conocimientos y destrezas que hacen al individuo més productivo
en su trabajo, lo cual es un beneficio para el pais (se produce mas) y también para el
individuo que obtuvo la mayor educacién (recibe mayores ingresos por su trabajo); b) el
individuo que recibe la educacion tiene la posibilidad de obtener aun mas educacion, es
decir, que puede acceder a niveles superiores de educacién, con lo cual logra una
produccidn aun mayor; c) generalmente, a mayor educacion es mds fécil conseguir

trabajo, lo cual implica una mayor produccién para el pais.

También existen beneficios de la educacicn que son captados por personas distintas del
educando, por ejemplo, la asistencia a la escuela permite que las madres dispongan de
mas tiempo, el individuo que posee mayores conocimientos generalmente hace més

productivo el trabajo de quienes le rodean, etc.

Los beneficios de la educacion son dificiles de medir, especialmente cuando la demanda

privada de educacidn no refleja totalmente esos beneficios debido a que las personas no los
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valoran o porque no tienen el suficiente poder adquisitivo para pagar el valor en su
totalidad. Es decir que no podrian estimarse los beneficios de la educacién a través de la

disposicién a pagar de los usuatios.

Sin embargo, es posible estimar algunos de esos beneficios por vias indirectas. Asi, los
beneficios que se traducen en una mayor produccién del individuo pueden estimarse como
la diferencia de los ingresos que perciben las personas que han alcanzado distintos niveles
educativos a lo largo de su vida.

Estimaciones efectuadus en diversos paises indican que los ingresos que percibe un
individuo dependen de su nivel de escolaridad, de su experiencia en el trabajo, de su
habilidad innata y de otras variables tales como relaciones familiares y sociales,

adiestramiento en el trabajo, efc.

Los resultados a los que se ha llegado se pueden resumir de la siguiente forma: a) un
individuo sin escolaridad, de todas maneras percibe algin ingreso; b) a medida que
aumenta el nivel de escolaridad, aumenta el nivel de ingresos provenientes del trabajo;

c) el nivel de ingresos aumenta con la edad, aunque a partir de cierta edad puede decrecer.

Las estimaciones de ingresos para individuos con distinto nivel de escolaridad tiene
significacion en una economfa de mercado, pues en ella lo que se paga por cada unidad de
trabajo representa la productividad marginal de esa unidad (es decir, el valor de la

produccion que se obtiene adicionalmente debido al uso de esa unidad).

Con base en lo anterior, se suelen estimar los beneficios de obtener cierta educacién
adjcional a través de los diferenciales de ingresos para toda la vida del educando, es decir,
los ingresos que obtendria con la educacion adicional menos los ingresos que obtendria sin

esa educacion, todo debidamente actualizado.

Los beneficios asi estimados se comparan con los costos de proporcionar la educacién
adicional. Si los beneficios superan a los costos, es indudable que el proyecto "educacidn
adicional”" es bueno para el pais, puesto que ademds se supone que existirian ciertos
beneficios no medidos.

Esta metodologia suele ser dificil de aplicar a proyectos concretos por varias razones,
entre las cuales las mds significativas son: a) no es fécil obtener informacién sobre los
ingresos de las personas con distinto nivel de educacién, para cada edad, que sea vélida

para una localidad o zona donde se concretard un determinado proyecto aducativo; b) el
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procedimiento requiere una gran cantidad de estimaciones y calculos, lo cual implica

incurrir en un costo relativamente alto en relacién a los beneficios de obtener la mayor
informacion.

Por otra parte, los beneficios de la educacién como bien de consumo son aun mucho mds
dificiles de medir, lo mismo que los beneficios captados por personas distintas del
educando (externalidades).

2.8. (Es realmente util evaluar proyectos sociales?: La convenlencla de
prepararios

En consideracién a la formidable dificultad para valorar los beneficios sociales de los
proyectos sociales, cabe la siguiente pregunta:

¢ Qué se ganaria al hacer la evaluacién social de los proyectos sociales?

La respuesta confirmaria que ello aporta positivamente al desarrollo nacional, porque
involucra satisfaccién de necesidades basicas (cuando las involucran).

Esto es, con los proyectos sociales que satisfacen necesidades bésicas se estd en presencia de
proyectos que son obvios para todos.

Aqui se recuerda la determinante conclusién de una seccién anterior, en que, por la
externalidad positiva presente, es siempre Sptimo satisfacer la necesidad hasta el nivel de
consumo que se determine como dptimo. Ese resultado es bastante independiente del costo
en que se tenga que incurrir para lograrlo. En este sentido, la valoracién de los beneficios
sociales sélo confirmaria que el proyecto es socialmente deseable. Esto conduce a una
segunda pregunta:

¢ Que se ganaria al preparar adecuadamente los proyectos sociales?

Ahora la respuesta es mas desafiante, porque con la preparacién de los proyectos se podria
convencer a cualquiera que tenga dudas sobre un determinado proyecto, incluyendo dudas
tales como si realmente se satisfacen necesidades basicas y cuantas personas o familias las
podrian satisfacer.

En efecto, ya en el primer capitulo se presentaron los objetivos de la preparacién de
proyectos y se indic que consiste en reunir informacién para optimizar el proyecto, con la
meta de liegar a identificar lo siguiente:
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a) La mejor localizacion del proyecto,
b) El tamafio dptimo del proyecio,

¢) El momento dptimo de invertir, incluyendo consideraciones para desarrollar el
proyecto en etapas, con ampliaciones futuras, y

d) La mejor solucion técnica.

Aunque resulta obvio que los proyectos que satisfacen necesidades basicas son deseables,
frecuentemente no lo es ni el tamafio 6ptimo, ni su localizacién éptima, ni la estrategia de
desarrollo en etapas dptima, ni la alternativa de solucién técnica dptima. Por ello es que
siempre resultara dtil preparar los proyectos sociales, para que el que se ejecute sea el
que mas contribuya al desarrollo nacional.

Mas aun, y dado el problema de racionamiento de capital que se enfrentara en el sector
publico, convendrd no sélo preparar con fines de identificar tamafio, localizacion,
estrategia de desarrollo y solucién técnica, sino que también con la meta de obtener

indicadores de jerarquizacion.

Luego, es de extraordinaria utilidad que los proyectos sociales sean preparados. Pero por
las dificultades para valorar los beneficios sociales, la tarea de evaluacién social
propiamente tal se suele evitar, buscando un camino alternativo, para optimizar el
proyecto y para obtener indicadores de jerarquizacién. Ello conduce a proponer la
preparacién de proyectos sociales con el método Costo-Eficiencia, el cual se expone en el
siguiente capitulo.
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El Método Costo-Eficiencia

3.1. Costo-Eficiencia como método para identificar O - 0
la mejor alternativa de proyecto

3.2. Ejemplos clasicos: Reemplazamiento de equUIPOS Y eceviiieeannn. 62
proyectos de generacién de electricidad

3.3. Costo-Eficiencia aplicado a proyectos sociales .................ooov... 64

3.4. La identificacién de metas a cumplir con el proyecto: ................. 66
El rol de las politicas sociales

3.5. Enfasis en la preparacion del proyecto: identificacién de ............ 68

demandas y el rol del sistema de informacién social

En este capitulo se describen los fundamentos del método Costo-Eficiencia y se
presenta su aplicacion a la preparacién de proyectos sociales. Ello incluye la
enumeracion de los dos supuestos que deben adoptarse, para aplicarlo. Se
destaca el de igualdad de beneficios, entre las alternativas de proyectos que se
deseen comparar. También se analiza la determinante relacién del método de
Costo-Eficiencia con el enfoque de necesidades bdsicas, al validar el segundo
supuesto que se debe adoptar.
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3. EL METODO COSTO-EFICIENCIA

3.1. Costo-Eficiencia como método para identificar la mejor alternativa de
proyecto

Supdngase que se tiene un proyecto cualquiera y se desea calcular su contribucién al
desarrollo nacional. Con ese fin se querran estimar sus beneficios y costos sociales y
aplicar la tipica formula del VAN Social:

0 BS, - Cs, u BS, 1 cs,

AP Yl b ) s TS S
t=0 (1+r%) t=0 (1+17) t=0 (1+r17)

donde t=0 hasta t=n representa a cada uno de los afos del proyecto; BS; son los beneficios

sociales del afio t y CS; los costos sociales del afio t. La tasa social de descuento es r*, la que

se ha supuesto constante para cada afio t. Nétese que la férmula del VAN Social puede
escribirse como una resta entre el valor presente de los beneficios sociales,
EBS/(1+r*)t, y el valor presente de los costos sociales, TCSH/(1+r7)t,

Si se tratara de un proyecto social que satisface necesidades basicas, no se tienen dudas de
que al aplicar la férmula del VAN Social debiera obtenerse un VAN positivo. Pero como por
lo regular existen alternativas de proyecto, en que sélo una de ellas puede hacerse por ser
excluyentes entre si, la féormula se podria aplicar tantas veces como alternativas se tengan,
con la meta de identificar la de mayor VAN Social. Esto es, se enfrenta el problema de
maximizacion siguiente:

elegir k para:
alternativa k

BS, N, cs
MAXIMIZAR VAN Social , = - z
alternativa k t

1
* * t
t=0 (1+r7) t=0 (1+r%)

n alternativa k

Supdngase ahora que todas las alternativas tienen beneficios sociales iguales. Por ejemplo,
si se tratara de un proyecto de dar educacién primaria a un grupo de nifios que de otra
forma no se educarian, puede postularse que recibirian la misma educacion, ya sea que el
proyecto se localice en una u otra parte. Habrian diferencias entre las alternativas,
porque los costos pueden diferir entre ellas. Pero al entregar la misma educacién, se puede

postular que tienen los mismos beneficios. Esto es, puede escribirse:
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>

BS?Iternatlva k
ol
t=0 (1+r™)

BS,
', independiente de k

n
t
t=0 (1+r%)

Lo anterior conduce a reescribir el problema de maximizacion:

alternativa k

n BS, n cs,
elegir k para MAXIMIZAR VAN Social . = z —_— Z
alternativa k t ol
) t=0 (1+r%)

t=0 (1+r"*

En este nuevo problema de maximizacién, los beneficios sociales son iguales para todas las
alternativas, por lo que la identificacion de la mejor debe hacerse sobre la base de lo que es
diferente entre ellas, dado que lo que es comtin no ayuda a distinguir. Por otra parte, como
se tiene seguridad de que todas ellas son socialmente deseables, se puede suponer que el
valor presente de los beneficios excede al valor presente de los costos, para cada
alternativa, aun sin necesidad de calcular los beneficios sociales. Lo ultimo, conduce a
replantear el problema de maximacién, como otro de minimizacién. En efecto, como los
beneficios no ayudan a distinguir la mejor alternativa, basta comparar lo que es diferente
entre ellas. De esa manera, maximizar el VAN Social es equivalente a minimizar el Valor

Presente de los Costos y se puede optar por resolver el siguiente problema:

n CS?Iternatlva k

elegir k para MINIMIZAR VAC soc'alalternativa K = Z (14r%)
t=0

t

donde VAC Social es el valor actualizado de los costos sociales.

Lo anterior, es el fundamento del método costo-eficiencia aplicado a evaluacién de
proyectos y tiene, por lo demas, una antigua tradicién en economia y en optimizacién

matematica. 15

15 Aqui puede reconocerse que esta técnica de minimizar costos en vez de maximizar beneficios
netos (de costos) es bastante usada en microeconomia. Por ejemplo, recuérdese el problema
dual de una firma: cémo combinar los insumos, para encontrar la manera mas econémica de
producir una cierta cantidad, dada las restricciones que impone la tecnologia de produccién. O el
problema dual de un consumidor. cémo combinar los bienes que éste puede comprar de la manera
mas econdmica, para alcanzar un determinado nivel de utilidad, dadas las preferencias de éste.
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Este método tiene indudable atractivo con proyectos que contribuyen a la satisfaccién de
necesidades basicas, porque evita tener que valorar los beneficios sociales, lo que es
bastante dificil. Esto es, costo-eficiencia es una muy atractiva manera de soslayar la parte
mas dificil de la evaluacién social de proyectos sociales, concentrando el esfuerzo en la
valoracion de los costos sociales de cada alternativa de proyecto. Se dira que, al aplicar el
método costo-eficiencia, se estd buscando la manera mds econdémica de satisfacer
necesidades badsicas.

Sin embargo, no deben pasarse por alto los dos cruciales supuestos gue se han adoptado,
para llegar a la conclusion:

a) Se tiene una meta de satisfaccion de necesidades bdsicas y no existe ninguna

duda de que serd conveniente satisfacer la meta de necesidades.

b) Todas la alternativas que permiten satisfacer la meta tienen beneficios idénticos.

Estos dos supuestos deben cumplirse, para que sea aplicable el método costo-eficiencia y
conduzca a elegir la alternativa de mayor VAN Social. Posteriormente se examinara la
validez del segundo supuesto, para el caso de proyectos sociales; por el momento se le

aceptara sin cuestionamiento.

3.2. Ejemplos cldsicos: Reemplazamiento de equipos y proyectos de
generacién de electricidad

El método costo-eficiencia se utiliza bastante en evaluacién de proyectos y no
exclusivamente para proyectos sociales. Ejemplos clasicos incluyen el andlisis de
reemplazamiento de equipos y vehiculos, y en proyectos de generacion de energia eléctrica.
En esos dos casos se enfrentan dificultades para medir los beneficios; ante ello, se opta por
seguir la estrategia de elegir la alternativa que permite satisfacer cierta meta de la manera

mas economica.

En el caso de reemplazamiento, se enfrenta el problema de cuando convendra cambiar
equipos que estan funcionando adecuadamente, incluso en perfectas condiciones, pero que
podria convenir reemplazarlos por otros mas modernos, porque son mas econémicos.
Normalmente se estudian reemplazamientos igual por igual, cuyo nombre enfatiza que la
opcion de continuar produciendo con el equipo existente permite producir tan

eficientemente como con un equipo nuevo. En esos casos resulta obvio que estimar el valor
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de la produccién involucrada no es pertinente, para la decision de continuar usando el
equipo que se tiene, porque los beneficios son idénticos con cualquier opcién que se tome.
Esto es, el esfuerzo de evaluacion se concentra en analizar lo que difiere entre las
alternativas. De esa manera, se evita valorar efectos en produccién, que pueden ser
bastante dificiles de acotar, especialmente cuando el equipo forma parte de un todo y no es
el inico que permite producir, como podria ser el caso de un equipo compresor de aire o de
una camioneta de reparto de mercaderias.

Si el reemplazo no fuera exactamente igual por igual, tal como cuando se analiza la
ampliacion de la capacidad productiva, simplemente no se aplica el enfoque costo-
eficiencia, porque la pregunta sobre la manera mas economica de producir cierta cantidad

deja de ser relevante. De hecho, se desea evaluar la conveniencia de producir mas.

Por otra parte, los equipos antiguos suelen tener problemas de confiabilidad y su
probabilidad de falla puede ser mayor a la de un equipo nuevo. Luego, al estudiar su
reemplazamiento, ya no resulta apropiado suponer que se producira la misma cantidad.
Pero aun asi, se puede centrar el esfuerzo de evaluacién en las diferencias entre la
alternativa de seguir produciendo con el equipo antiguo y la de producir con un equipo
nuevo. La estrategia tipica es identificar diferencias en beneficios, ademas de diferencias

en costos.

Otro caso de evaluacién de proyectos donde suele aplicarse el método costo-eficiencia es
para decidir la entrada de nuevas centrales generadoras de energia eléctrica a un sistema
interconectado en funcionamiento. Es tipico que se quiera responder la interrogante de
como identificar la manera mas econdmica de abastecer la creciente demanda, dado que la
opcién de racionar la energia eléctrica es inaceptable. Ello conduce a identificar
alternativas de abastecimiento de energia y que, en un cierto plazo, tal como para 25 afios,
implica la construccién de varias centrales generadoras, por lo que se comparan
programas de obras (en vez de proyectos individuales). La estrategia tipica es identificar

el programa de obras mas econémico.

En el caso de proyectos eléctricos también se presentan diferencias de beneficios entre
alternativas. Por ejemplo, las centrales hidraulicas son vulnerables a sequias, dado que
basan su generacion de electricidad en la fuerza del agua. En cambio, las centrales
térmicas no enfrentan ese problema. Luego, como existe la probabilidad de que las
centrales hidraulicas no puedan generar, por falta de agua, se reconoce una diferencia en

beneficios, entre un programa de obras mas basado en centrales hidraulicas gue otro mas
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basado en generacién térmica. Esto se reconoce en forma explicita al aplicar el método
costo-eficiencia, asignando un “costo de falla", si faltara el agua, donde el costo de falla es

una diferencia de beneficios entre programas, por no producir lo mismo.

Los dos ejemplos mencionados, bastante alejados de los proyectos sociales, han permitido
ilustrar la mecanica del método costo-eficiencia. No obstante, mds tarde se rescatara de
estos dos ejemplos la importante cuestién de diferencias de beneficios entre alternativas y

cémo afecta a la aplicacion del métod » costo-eficiencia.

3.3. Costo-Eficiencia aplicado a proyectos soclales

En proyectos sociales se suele aplicar el método costo-eficiencia, aceptando los dos
supuestos que involucra, esto es, que existe una meta a cumplir cuya validez no se

cuestiona y que todas las alternativas satisfacen la meta con idénticos beneficios.

En proyectos de educacién suelen ser aceptables los dos supuestos mencionados, cuando se
trata de proyectos que darian aducacién a nifios que de otra forma no se educarfan. Sin
embargo, como existen alternativas para dar la deseada educacion, convendra preparar

estos proyectos y dar respuesta a las siguientes preguntas:
a) ;Donde localizar la escuela?
b) ¢De qué tamafio construirla?

¢) ¢Convendra desarrollar el proyecto en etapas, programando ampliaciones futuras?

Estas son las tipicas preguntas que se pueden responder utilizando el método costo-
eficiencia. La estrategia de preparacién es suponer que todas las alternativas tendran los
mismos beneficios, ya sean alternativas de localizacion, de tamafo, o de desarrollo en

etapas, y escoger la que permite satisfacer la meta a minimo costo.

Por ejemplo, si se identificara a un grupo de nifios en una comunidad rural que no asiste a
la escuela, porque no existe una en la localidad y la mas cercana esta demasiado lejos para
ir a pie diariamente, se podrian identificar varias alternativas de solucién al problema.
Para fijar ideas, supdngase que se han identificado 25 nifios en la situacién que preocupa y

que se presentan las siguientes tres alternativas de solucion:
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a) Construccion de una escuela en la localidad.

b) Ampliacion de la escuela mds cercana, aunque incluyendo lo necesario para que los
nifios puedan trasladarse diariamente, en movilizacién colectiva,

¢) Ampliacion de una escuela cercana y construccion de un internado, incluyendo lo

necesario para que los nifios se trasladen los fines de semana a sus hogares.

Aceptando los supuestos bdsicos del método, se pueden comparar los costos sociales de las
alternativas, con el objetivo de identificar con una razonable seguridad la que permite
entregar la deseada educacién a menor costo. Ello involucra definir un horizonte de
evaluacion, de 20 afios, quizas, y los costos sociales de cada afio, entre los que destacan los
costos de inversion, los costos incrementales de operacion de la escuela a la que asistirian
los nifios y los costos de traslado involucrados. Con ello, se podran calcular los VAC
Sociales, valores actualizados de costos sociales, e identificar la alternativa mas

economica, que es la que permite satisfacer las necesidades basicas a minimo costo. 16

En el sector salud también se puede aplicar el método costo-eficiencia. Por ejemplo, si se
identificara una comunidad que accede a la salud por intermedio de un consultorio en una
localidad vecina, pero que esta congestionada, puede concluirse que existe un nivel de
‘rechazos" inaceptable, esto es, personas de la localidad de interés que desean una
prestacién de salud, que van al consultorio de la localidad vecina con ese fin, pero que no
son atendidas, por falta de capacidad de atencién. Las tipicas alternativas que se pueden

plantear para solucionar el problema son:

a) Construccién de un nuevo consultorio en la localidad de interés.

b) Ampliacion del consultorio existente en la localidad vecina.
Nuevamente se puede aplicar el método costo-eficiencia, identificando los costos de
inversion de cada alternativa, los costos de operacién y los costos de traslado involucrados,

hasta concluir con razonable seguridad que se ha identificado la alternativa de menor VAC

Social.

16 |ncluso se pueden generar otras alternativas, tales como traslado diario a una localidad mas
lejana, pero que tiene un escuela con capacidad para recibir a los nifios. O considerar el
traslado a un lugar donde ya exista un internado.
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3.4. La identificacién de metas a cumplir con el proyecto: El rol de las
politicas sociales

No obstante lo presentado en la seccién anterior, las alternativas de proyecto pueden
conformar una larga lista. Por ejemplo, y en referencia al problema de los nifios que no
tienen escuela donde asistir, pueden agregarse alternativas técnicas a las tres ya
presentadas, esto es, alternativas d= curriculum educativo y de métodos de ensefianza,

donde caben las preguntas sobre cuéntos nifios por profesor es lo mas conveniente.

Para el proyecto sobre el consultorio de salud ejemplificado en la seccién anterior también
se presentan alternativas técnicas. Por ejemplo, puede considerarse un consultorio que
tenga servicios de especialistas médicos en pediatria, obstetricia y ginecologia, quizas
porque se tiene la meta de que el 65% de los casos médicos que se presenten puedan ser
resueltos en el consultorio primario, sin necesidad de derivacion a un consultorio de
especialidades médicas. Alternativamente, pueden considerarse, ademas, especialistas en

medicina interna y un laboratorio de Rayos X, para aumentar el 65% a 75%.

Otras alternativas pueden agregarse a la lista. Por ejemplo, y aplicable a proyectos en que
la demanda a satisfacer es creciente, que es lo mas frecuente, puede postularse un proyecto
para la demanda del cuarto afio de operacion, lo que implica que llegado ese afio convendra
ampliar. O, alternativamente, puede considerarse un tamafio para la demanda de veinte
ahos, lo que evita la ampliacion y permite aprovechar economias de escala que se

presenten.

La lista de alternativas es muy larga. Por ello, especialmente en estudios a nivel de perfil,
suelen establecerce ciertas reglas que guian la formulacion de los proyectos sociales.
Dichas guias son parte integrante del sistema de Estadisticas Bésicas de Inversién y son
consistentes con las politicas sociales vigentes en el pais respectivo. En realidad, las

politicas sociales son imprescindibles, para poder aplicar el método costo-eficiencia.

En efecto, la légica del método costo-eficiencia es que existe una meta a cumplir y
corresponde preguntarse cuél es dicha meta. Obviamente, existe una clara conexion entre
dicha meta y lo que la sociedad considera una necesidad basica, donde importa a qué nivel
debe satisfacerse la necesidad. Recuérdese en este punto que la disposicién a pagar de la
sociedad, que origina la externalidad asociada a la satisfaccién de necesidades basicas, es
para alcanzar cierto nivel de consumo; no es para una vivienda lujosa, tal como se

ejemplificé.
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La identificacion de la meta a cumplir con un proyecto social no es una cuestién que debiera
ser elegida por quien prepara un proyecto social. Es esencial que la autoridad respectiva
haya definido el nivel de satisfaccion de necesidades basicas que se pretende lograr, dado que
el preparador del proyecto no puede ni debe intentar hacerlo, ya que no es una cuestién de
opinion personal. Ello es parte de la politica social del gobierno, que es el encargado de
definir cuestiones como éstas.

Normalmente, los manuales de preparacion de proyectos de los sistemas de estadisticas
basicas de inversién son bastante detallados en su descripcion de las metas a cumplir. Por
ejemplo, establecen que las escuelas deben tener un maximo de 40 6 45 nifios por
profesor, dependiendo del pais. Esto es esencial para preparar un proyecto de escuela,
porque define el tamafio de cada sala, el nimero de salas y los costos operacionales que
corresponderian, para un determinado nimero de nifios a educar. De la misma manera, se
definen consultas de control y de morbilidad infantil al afio y en otras categorias, aplicables

a los proyectos de consultorios de salud primarios.

Incluso, los manuales establecen ciertos disefios tipos y estrategias de desarrollo en etapas,
tal como que el tamafio del proyecto corresponde a aquél que permite satisfacer la demanda

del cuarto afio de operacion.

Todas esas cuestiones relacionadas con la politica social conducen a definir la alternativa
técnica a implementar, que estad previamente elegida, y otra serie de cuestiones
relacionadas con la meta de satisfaccién de necesidades basicas que los proyectos deben

seguir. 17

17 Nétese que si no existiera tal politica educacional, el problema para el preparador de
proyectos es practicamente insalvable. De hecho, cualquier alternativa técnica que propcnga
estara sujeta a criticas, porque otra persona podria opinar que se ha excedido en la meta a
cumplir y una tercera que no se alcanza a satisfacer la necesidad basica. En el terreno de las
opiniones, caben todas.
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3.5. Enfasis en la preparacién del proyecto: Identificacién de demandas y el
rol del sistema de informacién social

Cuando existe una politica social, las metas de satisfaccion de necesidades basicas estan
definidas, al igual que las normas técnicas que deben seguir los proyectos. En otras
palabras, todos aquellos aspectos de los proyectos que son viables de estandarizar lo han
sido, tanto para reflejar lo que se desea obtener como para facilitar la formulacién de
proyectos.

Luego, el énfasis en la preparacién de proyectos debiera estar en cuestiones no
estandarizables. Entre ellas, destaca la identificacién de los beneficiarios, que es la

demanda pertinente para el proyecto.

El énfasis en la identificacion de la demanda suele ser crucial, para determinar el tamafio
del proyecto, porque un exageracion en él conduce a desperdiciar fondos para inversién, y
una subestimacion llevara a una demasiado pronta necesidad de ampliar, lo que también

sera un desperdicio de recursos, porque no se habran aprovechado economias de escala.

Notese que un impreciso estudio de la demanda para un proyecto tiene efectos
trascendentes, porque involucrara mas recursos de los necesarios, ya sea que se la exagere
o se la subestime, atentando contra el principio de lograr la mejor calidad de la inversion.
Por ello, suele afirmarse que lo mdas importante en los proyectos sociales es un buen
estudio de demanda, aparte del muy necesario proceso de generacién de alternativas, que
también tiene el fin de aumentar la calidad de la inversion. Esto es, la preparacién del

proyecto debe tener un énfasis en el estudio de demanda y en la generacién de alternativas.

En la elaboracion del estudio de demanda suele ser de ayuda la informacién sobre poblacién
que aparece en los censos nacionales. Sin embargo, no debe olvidarse que los proyectos
sociales no tienen metas de beneficiar a toda la poblacién. En efecto, la entrega de servicios
sociales incluyen subsidios, para permitir a los mas pobres que satisfagan sus necesidades
basicas, y se desea que éstos estén focalizados en los que no pueden satisfacer las
necesidades por si mismos. Por ello, el estudio de demanda es mas que una simple
estimacion de poblacion y debe incluir un andlisis de qué fraccion de la poblacién es la que

se beneficiara con el proyecto.

La meta de entregar subsidios focalizados en los mas pobres impone una dura tarea al

preparador de proyectos, porque no es sencillo identificar pobres. De hecho, los barrios
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incluyen, generalmente, a familias pobres y no pobres, por lo que la simple clasificacion
de barrios como pobres o no pobres suele introducir errores trascendentes a los proyectos,

porque conduce a exagerar o subestimar el tamafio de los proyectos.

Por la dificultad mencionada y la conveniencia de focalizar las ayudas, los paises
desarrollan sistemas de informacién social. Un ejemplo de esos sistemas es la aplicacion de
fichas y encuestas de estratificacién social en barrios donde se supone que podrian existir
familias necesitadas de ayuda, con la meta de identificarlas. En Chile, existe un sistema
como ése Yy es conocido como el sistema de encuestas CAS. Las encuestas CAS recogen
informacion de las viviendas que ocupan las familias, aspectos de empleo y de ingresos y
otros datos que ayudan a dilucidar si la familia encuestada pertenece o no al grupo que el
Estado desea favorecer con subsidios. Por ejemplo, el puntaje de la encuesta CAS define
elegibilidad para recibir lotes con servicios y tiene mucha potencialidad para lograr una

buena focalizacién de las ayudas.

Los sistemas de informacion social son de ayuda para preparar los proyectos, dado que
permiten describir en forma precisa a la poblacion a beneficiar. Por ejemplo, si los
proyectos de escuelas incluyeran la entrega de raciones alimenticias, la determinacién del
nimero de nifios que las recibirian podrian considerar criterios de elegibilidad basados en

un sistema de informacién social.
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En este capitulo se describe cémo aplicar el método Costo-Eficiencia, incluyendo
el uso de formulas de célculo.

Se comienza con una descripcicn de los necesarios pasos previos, para aplicar
Costo-Eficiencia a la preparacién de proyectos sociales. Se incluye una
discusion sobre su uso para seleccionar una alternativa de proyecto social y

para seleccionar entre proyectos independientes entre si.
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4. TECNICAS USADAS EN LA COMPARACION DE ALTERNATIVAS

4.1. Pasos previos

En la formulacién de un proyecto, y antes de hacer célculos y estimaciones de costos,
conviene realizar un buen diagndstico del o los problemas que existan y arribar a la

conclusion de que éstos se solucionar con un proyecto.

A continuacion se presenti un caso que, aunque parezca ficcién, correspondié a una
situacion real qgue ilustra lo que se desea clarificar. Para una ciudad, se propuso el
reemplazo de un liceo nocturno, porque el existente no era apropiado, en consideracién a
que se producia mucha desercién en la época de invierno. Los liceos nocturnos son para
adultos que desean completar su Ensefianza Media y la desercién se atribuia a la falta de

condiciones y de facilidades esenciales.

Al diagnosticar sobre el problema existente, se comprobé que la desercién se producia
masivamente en una determinada semana de invierno, lo que no dejé de llamar la atencion.
Investigando un poco mas, se constaté que ésta era mayoritariamente de varones, lo que

también era bastante peculiar. Todo esto requeria una explicacion.

La explicacién de la desercién de varones en una determinada semana del afio en el liceo
nocturno de la ciudad tenia una explicacion que no dejaba de ser jocosa. En efecto, la
semana de desercidon escolar coincidia exactamente con el término del periodo de
reclutamiento en el regimiento militar de la ciudad y los que desertaban del liceo eran los
reclutas. Mas aun, se comprobd que la practica usual del regimiento era que no se daba
permiso para salir en la noches... excepto a los que asistieran al liceo nocturno. Luego, el
problema existente se relacionaba mas con las necesidades de esparcimiento de los
reclutas, lo que un nuevo liceo nocturno no solucionaria. Esto es, el proyecto que se habia
propuesto no solucionaria el problema que existia, si es que existia alguno. Obviamente, el

proyecto fue desechado.

El ejemplo anterior ilustra sobre la importancia de hacer un buen diagnéstico de los
problemas, con el fin de asegurarse que éstos se solucionan con el disefio de un proyecto

adecuado.
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Un segundo paso previo a la de hacer célculos es el de optimizar la situacién existente y
prever lo que ocurriria si no se hiciera el proyecto. Esto suele llamarse optimizacién de Ia
situacién base, cuya proyeccién constituye el “sin proyecto”.

Para ilustrar sobre esto, a continuacién se describe una situacion que, al no ser

optimizada, habria conducido a un error. EI ejemplo corresponde también a un caso real.

Para una ciudad se postulaba la ampliacién de un consultorio de salud de atencién primaria
en cierto barrio. Se exhibian estadisticas de rechazos en atenciones pediatricas, como
apoyo a la idea de ampliacién. No obstante, al estudiar el funcionamiento del consultorio, se
comprobé que los médicos pediatras atendian a los nifios sélo en las tardes. De hecho, ante
la pregunta de qué ocurrirfa si los pediatras atendieran en las mafianas y tardes en horario
normal, quedé en evidencia que el problema era basicamente administrativo.

El consultorio no tenia contratado a ningun pediatra, para que atendiera en la mafanas, a
pesar de que existian facilidades fisicas ("boxes") mas que suficientes. Se argumento que

los pediatras preferian atender sus consultas privadas por las mafianas.

Si bien el problema administrativo podria ser de dificil solucién, ya que requeriria
convencer a los pediatras para que atendieran en mafanas y tardes o contratar pediatras de
otras ciudades, es bastante claro que la ampliacién del consultorio no era la mejor solucién.
Esto es, la optimizacién de la situacién base conduce a que el problema existente se
resuelva sin inversiones. Finalmente, el proyecto se desechd, tal como en el caso del liceo

nocturno.,

Notese que en los dos ejemplos mencionados, sin mucho esfuerzo y sin realizar ningtn
calculo de costos, fue bastante evidente que se estaba en presencia de malos proyectos. Este
tipo de analisis es, consecuentemente, un paso previo a la aplicacién del método costo-

eficiencia.

Otros pasos previos que siempre conviene seguir se relacionan con la identificacién de
alternativas, por ejemplo, de localizacién. Para ello, normalmente es dtil preguntarse
sobre el area de influencia del proyecto, que no es mas que analizar qué zonas aledaiias a la
comunidad con problemas pueden ofrecer una solucién a éstos. Ello puede involucrar
traslados de personas y ampliaciones en localidades vecinas. Esto es, el estudio de la zona
de influencia permite identificar alternativas de solucién a los problemas, ademas de las
mas obvias, que son hacer construcciones en donde se localiza la comunidad con problemas,

tales como nuevas escuelas y nuevos consultorios de salud.
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4.2. Minimizacién de costos anuales equivalentes como alternativa a
minimizar valores actualizados de costos

La técnica basica para identificar la mejor alternativa de proyecto que se deduce del método
costo-eficiencia es la que involucra menores costos actualizados. Aqui se recuerda la

férmula ya presentada en el capitulo 3, de pagina 61:

n alternativa k

CS
N i t
elegir k para MINIMIZAR \ AC SOCIaIal'(erna'tiva k = Z

t
t= 0 (1+r1%)

La férmula anterior involucra calcular el valor actualizado de los costos sociales, VAC
Social. No obstante, suele ser mas sencillo intentar un calcuio de costos anuales
equivalentes, CAE. En principio, ello involucra modificar la férmula anterior, cuya

justificacién es simple.

Si el VAC Social de cada alternativa fuera multiplicado por un factor positivo, comun para
cada alternativa, el problema de minimizacién no cambia en esencia. Por ejemplo,
considere la posibilidad de multiplicar la férmula anterior por A/P(r*%;n), que
notacionalmente representa el factor que transforma un valor presente en una anualidad,
cuando la tasa social de descuento es r*, en tanto por uno, y se desea obtener una anualidad
por n afos. Este factor es bien conocido en la literatura de evaluacion de proyectos y es el

siguiente:

n
r {14r7)

CAE de un valor presente P = PsA/P(r*%;n) = P n
(1+r*) -1

El factor A/P(r*%;n) suele llamarse factor de recuperacion del capital. 18 Luego, el

problema de minimizacién se convierte en:

18 La férmula del CAE puede acomodarse facilmente, para considerar valores de desecho y para
el caso en que la inversion tomara mas de un aflo. Para el caso de una inversién que demora k
afios y cuyo valor de desecho después de usarla por m afios es L, la férmula es:

m
r(1+r*
CAE = (P'-L) —_(_trh_)__ - L, con P'=Py(1+r7)
(1+r*) -1

k-2

Ty 24 e P,

donde P4 es el primer flujo de inversion, Py el segundo y asi sucesivamente, hasta Py, que es

el dltimo flujo de inversién. Noétese que P' es el valor capitalizado de la inversion al dltimo afio
de inversién.
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elegir k para:

alternativa k

n
cs RN
MINIMIZAR VAC Social .~ = t t L. M
t=0 (14r%) (T+r*) -1
n n alternativa k
* * CS * * n
= MINIMIZAR VAC Socialyjternativa k.r—“;‘i=2 t LA (L B
* i
(4 -1 4= (14! (1+1%) - 1
n alternativa k
; CS * (e
= elegir k para MINIMIZAR CAE Socialpternativa k =2 t o ()

t “n
t=0  (1+r%) (1+r7) - 1

Las razones para usar el CAE Social en vez del VAC Social incluyen su facilidad de
interpretacion y las de calculo. El CAE Social es mas facil de interpretar, porque da una
indicacién bastante precisa de los costos involucrados, ya que tiene unidades de flujo, tal
como US$ anuales o $ de moneda nacional por afio; ello ayuda a construir indicadores de
jerarquizacién, tal como se vera mas adelante, y permite comparar directamente
alternativas de distinta vida. 19

4.3. Férmulas de célculo del costo anual equivalente

Considérese el siguiente ejemplo, para ilustrar el porqué resulta mas simple utilizar

formulas de célculo basadas en costos anuales equivalentes:

Una alternativa de solucién a un problema de déficit de atenciones de salud incluye la
construccién de un consultorio de atencién primaria, para lo cual se considera su
funcionamiento por 20 afios. Sin embargo, no todo el equipamiento durara los mismos 20
anos y se contempla un equipo que durara sélo 8, tal como puede ser el caso de un equipo de
bombeo de agua auxiliar o uno de rayos X. Luego, deben considerarse los correspondientes
reemplazamientos cada ocho afios, tal como se ilustra en el grafico 16, para poder

funcionar por los 20 afios programados.

19 No obstante, al usar el CAE para comparar alternativas de distinta vida debe ser aceptable un
supuesto de repeticién de proyectos a la misma escala.
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Grafico 16
Reemplazamientos de Equipos que Duran Menos de lo que se los Necesitan:
El Caso de un Equipo que Dura 8 afios y se lo Requiere por 20 afios

R=?
0 8 16 4 )
anos
L l 20
v
P P P

El gréfico, construido como una escala de tiempo, ilustra que el equipo adquirido en Ia etapa
de inversion, en el afio O, prestard servicios por ocho afios y requerird ser reemplazado en
el afio 8. De la misma manera, serd necesario reponer los sucesivos reemplazos, lo que
conduce a comprar e instalar el equipo en los afios 0, 8 y 16. No obstante, el tltimo equipo
se lo usard por sélo cuatro afios, hasta llegar al dltimo afio, el 20, y corresponde
contabilizar algtn valor residual, por la porcién no usada de su vida.

Nota: Se supone que la etapa de inversién dura no més de un afio y que el equipo no tiene
valor de desecho,después de usarlo por ocho afios.

Si se intentara un calculo del VAC Social para el caso del grafico 16, se contabilizarian
inversiones en los afios 0, 8 y 16, menos un valor residual en el afio 20. Pero al

contabilizar el CAE Social se procederia de la siguiente manera.

El costo anual equivalente de la primera inversién seria PsA/P(r*%:;8), que es un flujo de
costos desde el afio 1 hasta el afio 8. De la misma manera, el CAE del primer reemplazo, el
que se hace en el afio 8, es también PA/P(r*%;8), valido como flujo de costo anual del afio
9 al 16, por lo que, considerando las dos primeras inversiones, se obtiene el valor
P*A/P(r*%;8), por los primeros 16 afios. Volviendo a calcular el CAE, pero para el
segundo reemplazo, el del afio 16, se obtendria PsA/P(r*%;8), que es un flujo equivalente
anual desde el afio 17 al 24. Juntando este tercer grupo de flujos con los anteriores, se

obtendria un costo anual equivalente desde el afio 1 hasta el afio 24, igual a PsA/P(r*%:8).

En la seguidilla de célculos se obtiene un flujo de costos que excede a los 20 afos que
interesan, porque llegan hasta el afio 24. No obstante, como son costos anuales, para fines

de evaluacion basta considerar flujos equivalentes anuales por sélo los 20 afos que
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interesan. Esto es, el CAE Social es simplemente PeA/P(r*%;8) e involucra un solo
calculo. 20

Se puede demostrar que esta manera de calcular costos anuales equivalentes conduce a
idéntico resultado al que se obtendria al calcular, primero, el VAC Social, a partir de los
flujos mostrados en el grafico 16 (incluyendo el valor residual), y, después, su
equivalente anual. No obstante, el valor residual a considerar para que se obtenga idéntico
resultado es uno muy particular y conocido en la literatura especializada como el valor
residual inferido. La férmula de célculo de un valor residual inferido es la siguiente, para
un equipo que dura m afios, pero que se lo usara por sélo p afios (por lo que, después de
usarlo por p afos tendra una vida remanente de m-p afios):

m-p
P (1+) = -1

Valor residual Inferido = R = P (1+r%) ™
(1+) -1

El lector interesado puede comprobar que la férmula para el valor residual inferido tiene
la siguiente I6gica: es el valor presente al afio p de la porcion de flujos de costos anuales
equivalentes P*A/P(r*%;m) que no se le usaran, esto es, R=PeA/P(r*%;m)eP/A(r*%;m-p).
Ademas, nétese que el valor residual seria nulo, si m=p, que es cuando no queda ninguna
porcion de vida remanente, y que el valor residual es P, si p=0, que es cuando el equipo
esta sin uso. Aqui puede consultarse a Thuesen y Fabrycky [1989), capitulo 7, o Gutiérrez
[1993], capitulo 9.

Como resulta bastante evidente, es mas simple calcular costos anuales equivalentes. No
obstante, en este punto conviene reconocer que los manuales de los sistemas de estadisticas

basicas de inversién, reconociendo las complicaciones de célculo y del uso de férmulas,

20 Esto conduce a concluir que, por usar costos anuales equivalentes, la eleccion de la
alternativa de menor CAE involucra un supussto implicito: que al comparar alternativas de
distinta vida es aceptable suponer que todo el perfil de costos del proyecto se repetira, hasta
que se igualen vidas, tal como se indicé en la anterior nota de pie de pégina, porque
implicitamente se supondra repeticién a la misma escala. Esto es perfectamente aceptable para
casos en que la demanda es constante y, con ello, los costos. No obstante, se suele titubear
para casos con demanda creciente, donde los primeros costos de operacién suelen ser menores
que los dltimos, por lo que el supuesto de repeticién implicito involucra suponer que, al repetir,
nuevamente los primeros costos seran menores, lo que es objetable. Para una discusion
detallada de este punto, véase Gutiérrez [1993], capitulo 9.
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desarrollan procedimientos nemotécnicos que los simplifican; tal es el caso del Banco de
Proyectos de Inversién Nacional de Colombia (convenio BNP/BID/ILPES).

4.4. Uso de férmulas de costo anual equivalente

A continuacion se presenta un ejemplo de uso de las férmulas de costo anual equivalente.

Supdéngase que para una alternativa de proyecto que se espera usar por 20 afios, se ha
recolectado la informacién presentac’a en el cuadro 1.

Cuadro 1
Calculo de Costos Anuales Equivalentes: Ejemplo
{moneda del... )

—,—-—_——___——_———-—__—-__—_—____ o —
Item de inversion Duracién Costos Privados Factorde Cosios Sociales CAE Social
{grupo homogéneo) [$MM] correccion [MMS$] [MM$/afio]
Construcciones 25 afios 50 0,80 - 40 - 5,10 a/
Equipamiento 10 afos 30 0,80 - 24 - 4,25
Terreno infinita 2 1,00 - 2 - 0,24
d
TOTAL 71,6 «~ 9,59 b/

Notas: 1) Las flechas indican el sentido en que hacen los calculos. 2) MM$ son millones de pesos
de moneda nacional (para familiaridad con estos valores, considérese un tipo de cambio de 400
[$/US$]). 3) Se consideran 20 afios de vida para el proyecto. 4) Considera una tasa social de
descuento r*=12%.

a/ Este valor (y los que siguen) se obtienen aplicando directamente la férmula del CAE para un
valor presente, después de obtener su valor social, multiplicando el valor a precios de
mercado por el factor de correccién: CAE Social = Inversién Social PeA/P(r*%;n) =
Pe{r*e(1+r*)?/[(14r*)"-1]}, con P=MM$50¢0,80=MM$40, r"=0,12 y n=25 afios. Luego,
en este caso: CAE Social = MM$40+{0,12¢1,1225/[1,1225-1]} = MM$5,10/afio.

b/ Una vez obtenido el CAE Social total, por simple suma de los CAE Sociales de los tres itemes
de inversién, se obtiene el VAC Social, aplicando directamente la férmula del VAC para un
valor anual: VAC Social=Suma de CAE SocialeseP/A(r*%;n)=As[(1+r*)"-11/{r*/(1+r*)n},
con A=MM$9,59/afo, r*=0,12 y n=20 afios, la duracién del proyecto. Luego: VAC Social =
MM$9,59/afioe{[1,1220-1]/0,12/1,122%} = MM$71,6.

El cuadro 1 muestra la mecanica de célculo del CAE Social. Primero, se estiman los costos
de inversién a precios de mercado ('privados”) y se los agrupan de acuerdo al siguiente

criterio: itemes de igual vida y que requieren idéntica correccién, para obtenerlos
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valorados a precios sociales. Todos los itemes de inversién deben estar valorados en
moneda de una misma fecha En segundo lugar, se corrigen los valores a precios de
mercado, para obtenerlos K precms sociales; ello involucra usar un factor de correccion
p*/p, que es el cuociente entre un precio social y su precio de mercado. En tercer lugar,
se calculan costos anuales equivalentes, CAE, usando la tasa social de descuento que
corresponda (12%, en el ejemplo) y la vida estimada para cada grupo de itemes de costos
sociales. Como (iltimo paso, puede agregarse el célculo del VAC, valor actualizado de costos;
para ello se considera el valor presente de la serie uniforme de costos anuales
equivalentes, multiplicando el CAE total (la simple suma de los CAE obtenidos para cada
grupo), por el reciproco del factor de recuperacion de capital, que es P/A(12%;20 afios), en
este caso, porque el proyecto tiene vida de 20 afios. Para los datos del cuadro 1.se obtiene
un valor presente de $72 millones de moneda nacional de cierta fecha especificada de
antemano.

Esto es, para cada alternativa de proyecto se construye un cuadro como el 1, agregando los
costos sociales de operacién a los de inversién obtenidos. Si los costos anuales fueran
constantes en todas las alternativas, la comparacién puede hacerse a partir de costos
anuales, sumando a los CAE Sociales de la inversion, los costos sociales de operacioén e
identificando la alternativa de menores costos sociales anuales. Si los costos de operacion
no fueran constantes, porque se atiende una demanda creciente, que es lo mas tipico, la

comparacion entre alternativas se hace a partir de los VAC, que se obtienen de una manera
analoga: se suman a los VAC Sociales de la inversién obtenidos para cada alternativa los
correspondientes VAC Sociales de los costos de operacién. Con todo, se llega a identificar la
manera mas econdmica de solucionar el o los problemas detectados en el diagndstico. Véase

el capitulo 6, para el desarrollo de un ejemplo mas detallado.
4.5. Indicadores de jerarquizacién basados en Costo-Eficiencia

Como se enfrenta un problema de racionamiento de capital, conviene que la preparacién de
proyectos considere la obtencién de indicadores de jerarquizacién, tal como se ha
mencionado varias veces. Con costo-eficiencia se puede proceder de la siguiente manera,

con ese fin.

Un indicador de jerarquizacién tipico es el costo por beneficiario. Esto es, se estima que el
proyecto debiera ocupar mejor posicién en un ranking de proyectos mientras menor costo

de satisfacer una necesidad tenga. Nétese que la meta de satisfaccion de necesidades estara
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bien estandarizada, por lo que resulta facil interpretar un indicador obtenido con

referencia a ello.

Luego, un indicador de jerarquizacién que interesara obtener es el costo anual equivalente
por educando, en el caso de un proyecto de educacién, y el costo anual equivalente por

persona atendida en un consultorio, para proyectos de salud.

No obstante, deben tomarse algur.as precauciones para calcular indicadores del tipo
$/beneficiario. En efecto, una duda que surge irremediablemente es cémo identificar el
nimero de beneficiarios de un proyecto, porque la demanda atendida con un proyecto es
tipicamente creciente. ¢Es el nimero de beneficiarios del primer afo de operacion? 4 El

del dltimo afo? ¢El de un afio intermedio?

Esta cuestién no tiene respuesta tinica y corresponde seguir las pautas definidas en los
sistemas de estadisticas basicas de inversién, donde se ha estandarizado cémo identificar el
numero de beneficiarios con los cuales calcular indicadores de jerarquizaciéon. Por
ejemplo, se considerara la cantidad de personas beneficiadas que corresponden al cuarto
ano de operacion del proyecto. Esto es sélo una convencién; pero conviene seguir la

convencion, para que los indicadores sean comparables entre si.

Normalmente, ademas, se indicara que el costo anual a considerar en el calculo es el que
corresponde al afo de referencia, tal como el del cuarto afo de operacién, para representar
el nimero de beneficiarios. Por esa razén, se considerard el costo social de operacién del

afho respectivo, mas el CAE Social de la inversién, como costo anual tipico.

Los indicadores obtenidos de la forma indicada se interpretan de la siguiente forma. Si, por
ejemplo, se obtuviera un costo en moneda nacional equivalente a US$50 anuales por
educando en un proyecto de una escuela primaria, se puede intentar la comparacion con los
beneficios sociales de dar esa educacién. Luego, para que el proyecto sea rentable, los
beneficios sociales deben ser al menos US$50 anuales por educando, en su equivalente en
moneda nacional. Rara vez se cuestionara que los beneficios son menores a esa cifra,
porque el proyecto satisface necesidades basicas. No obstante, es interesante tener esa
referencia a mano, para comparar con lo que cobran las escuelas particulares por entregar
la misma educacién. Si las escuelas privadas cobraran menos que esa cifra, se podria
pensar que ho se tiene ventaja sobre las escuelas privadas y corresponderia cuestionar la
eficiencia con la que esta entregando educacién. Por otra parte, al comparar proyectos

similares, se debe dar preferencia a los proyectos que logran entregar la misma educacion
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a menor costo, que es bastante sugerente al momento de decidir cual proyecto posicionar

mejor en un ranking.

Con proyectos de salud, se procede de manera analoga, aunque la utilidad de un indicador del
tipo US$50 anuales por persona atendida en un consultorio (en su equivalente en moneda
nacional) es poco informativo. Por esa razén, puede ser de interés modificar un tanto el
indicador, para obtener uno en $/prestacién médica entregada. Esta modificacién
involucra dividir la cifra en $/persona (en moneda nacional) por el nimero de
prestaciones promedio por persona. Se lo interpreta de la misma forma y también se puede
comparar con el costo de las prestaciones en clinicas particulares. No obstante, debe
reconocerse la dificultad para interpretar lo que significa una prestacion promedio por
persona, ya que es un promedio obtenido con controles infantiles, con controles maternos y
con consultas de morbilidad, todas distintas entre si, por lo que la "consulta media" es

dificil de reconocer.
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En capitulos anteriores se presents el determinante supuesto de que se requiere
igualdad de beneficios entre las alternativas de proyecto a comparar, para
validar el uso del método de Costo-Eficiencia. En este capitulo se presenta una
discusion en torno a esto, aplicado a proyectos sociales. Ello conduce a
establecer diferencias entre aplicar costo-eficiencia para seleccionar una
alternativa de proyecto y su uso para seleccionar entre proyectos
independientes.
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5. LAS LIMITACIONES DEL METODO COSTO-EFICIENCIA
5.1. El supuesto de igualdad en los beneficios

Para motivar la. discusién, a continuacion se retoman los dos ejemplos que sirvieron para
ilustrar la generaciéon de alternativas de proyecto. El primero consiste en dar educacién
primaria a 25 nifios de una localidad aislada y, el otro, en facilitar el acceso a la salud a las

personas de una comunidad rural sir. consultorio de salud primaria.
Respecto al proyecto educativo, se plantearon las siguientes tres alternativas:
a) Construccion de una escuela en la localidad.

b) Ampliacion de la escuela mds cercana, aunque incluyendo lo necesario para gue los

nifios puedan trasladarse diariamente, en movilizacién colectiva.

¢) Ampliacion de una escuela cercana y construccién de un internado, incluyendo lo

necesario para que los nifios se trasladen los fines de semana a sus hogares.

La pregunta que se hace ahora es sobre si es aceptable el supuesto de igualdad de beneficios

en esas tres alternativas. La respuesta es que probablemente no.

En primer lugar, puede mencionarse que, por tratarse de sélo 25 nifos, la construccién de
una escuela para ellos que contempla la alternativa (a), tendra que involucrar un método
de ensefanza especial. Los que hagan clases, se preguntaran cémo se puede ensefar a 25
nifios, en distintos niveles, con un solo profesor, que es lo que normalmente se hah’a en esa
circunstancia. Es una tarea no exenta de dificultades y es admirable la labor que realizan
los profesores rurales que lo logran. No obstante, es bastante evidente que el método de
ensefanza es esencialmente distinto al que incluye sélo alumnos de un mismo nivel en una

sala de clases.

Esto es, el método de ensefianza de la alternativa (a) es diferente al de la alternativa (b) y
cabe preguntarse si se obtendran idénticos resultados con una u otra alternativa. Aqui no
es necesario ser experto en educacion para comprender que el método de la alternativa (b)
tiene la potencialidad de lograr mejor calidad educativa que el de la (a) vy, por ello,

mayores beneficios.
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Ahora, al comparar la alternativa (b) con la (c), también surgen serias dudas de que se
obtengan los mismos beneficios. En la alternativa (c), en que se interna a los nifios, se
tiene la posibilidad de ensefar ciertos habitos, que probablemente seran dtiles en la vida
futura de éstos. Ellos incluirian el desarrollar habitos de limpieza y de convivencia y el
acercarse a la forma urbana de vivir. No obstante, el estar alejados de su familia durante
los dias de clases puede tener efectos negativos, porque se pierden, en parte, lazos afectivos
con la familia y la posibilidad de recibir educacién en la casa, especialmente de la madre.
La intuicién en esto es que resultara imposible reemplazar la educacién de la madre, por lo
que es mas atractivo no separar a los nifios de la familia, con lo que la alternativa (b)
tendria mayores beneficios. Pero se esté o no de acuerdo con la intuicién sefalada, es

dudoso que los dos alternativas tengan los mismos beneficios.

Esto es, y a modo de resumen, las tres alternativas planteadas como solucién a un problema
de falta de acceso a la educacién tendrian distintos beneficios, no cumpliéndose uno de los
dos supuestos esenciales para aplicar el método costo-eficiencia.

Con el ejemplo del proyecto que solucionaria problemas para acceder a la salud primaria,
también se presentan las mismas dudas, de que se logren idénticos beneficios. Aqui se

recuerda que se postularon las siguientes dos alternativas:
a) Construccion de un nuevo consultorio en la localidad de interés.

b) Ampliacion del consultorio existente en Ia localidad vecina.

Las dudas surgen al plantear si efectivamente se asiste con la misma frecuencia a un
consultorio de salud cercano y a otro lejano, a pesar que los dos entregen lo mismo. En
principio, puede esperarse que en situaciones de emergencia no se dude en solicitar
asistencia médica, a pesar que involucre it mas lejos e, incluso, requerir gastos en
transporte. La gravedad de la emergencia no hace titubear. Pero, jocurrira lo mismo con
los controles de salud? Con los controles se desea constatar que un embarazo evoluciona
regularmente o que un nifio crece normalmente, con la idea de detectar los problemas antes
que se agraven, lo que no pueden hacer las personas involucradas por si mismas. Luego, la
respuesta a la pregunta de si se accede igual a la salud, ya sea con un consultorio cercano o
con otro lejano, es que dependera de la particular percepcion de las personas involucradas.
De cualquier forma, no hay mucho riesgo de equivocacién al afirmar que si habran

diferencias, con lo que las alternativas involucrarian distintos beneficios.
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5.2. La necesaria cautela en la seleccién de la alternativa de menor costo

Al exponerse el método costo-eficiencia, en el capitulo 3, se presentaron dos ejemplos
clasicos de su aplicacién, en reemplazos de equipos y para proyectos de generacion
eléctrica. Alli se mencioné que la clave es identificar aspectos en los gue difieren las

alternativas, que no son exclusivamente en costos.

Esa conceptualizacién es muy dific| de aplicar a los proyectos sociales, por la enorme
dificultad para valorar sus beneficios; la dificultad también se extiende para valorar
diferencias en beneficios entre alternativas. Por ello, y a pesar que se reconozca que la
comparacion de alternativas involucra diferencias en beneficios, se opta por no intentar la
valoracién de las diferencias y se contintia basando la seleccién de alternativas sélo en

consideraciones de costos.

Por todo ello, conviene ser cauteloso en la seleccién de la alternativa. Con ese fin, los
manuales establecen la posibilidad de que la alternativa seleccionada no tenga que ser
necesariamente la de menor costo. Especificamente, se hace mencién a aspectos no

cuantificables o no cuantificados.

No obstante, el andlisis de diferencias en costos ayuda a tomar la decisién. Por ejemplo, y
en referencia al ejemplo del proyecto educativo para 25 nifios, pueden obtenerse

resultados del siguiente tipo:
* Alternativa (a): costo en moneda nacional equivalente a US$50 anuales por educando
* Alternativa (b): costo en moneda nacional equivalente a US$60 anuales por educando

Los indicadores de jerarquizacion mostrados sugieren que la alternativa (a) permite
ahorrar el equivalente a US$10 anuales por educando, con respecto a la alternativa (b).
Pero dicha diferencia a favor de la alternativa (a) debiera compararse con las diferencia
en contra que tiene, por entregar menos beneficios que su alternativa. En teoria, la
alternativa (b) seria preferible, si sus beneficios excedieran en mas del equivalente a
US$10 anuales por educando a los de la alternativa (a); lo dltimo, sin embargo, no podra

saberse.

No obstante, si la diferencia en costos fuera "bastante pequefia’, no se titubearia en elegir
la alternativa (b); si fuera "bastante grande®, tampoco se titubearia, pero en favor de la

alternativa (a). A pesar de que "bastante pequefa" o "bastante grande" no es de gran ayuda,
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porque se cae en el terreno de lo subjetivo, da una idea del tipo de analisis que
regularmente tendra que hacer quien tome la decisién, porque finalmente se tendra que
elegir. Para ello, es definitivamente dtil saber que la diferencia en costos en moneda
nacional es equivalente a US$10 anuales por educando o, si se quiere, es mejor tener esa
informacién que ninguna. Eso ilustra sobre la necesaria cautela que debe tenerse al
interpretar la informacién que se obtiene con el método costo-eficiencia y cémo ayuda,
para elegir la mejor alternativa.

5.3. Limitaciones al uso de Indicadores de jerarquizacién

Al comparar costos de alternativas, se presentan dificultades, porque simultaneamente se
manejan diferencias en beneficios, que no se conoceran. Pero cuando se utilizan
indicadores de jerarquizacién, para comparar entre proyectos independientes (en vez de
alternativos), se presentaran mas dudas adn. Por ejemplo, podria interesar la
comparacion entre dos proyectos de dar educacion primaria, uno en una zona cercana a la
capital y otro en una zona alejada de la capital. Supdngase que se tienen los siguientes
resultados de aplicar el método costo-eficiencia:

* Proyecto en la zona A (cercana a la capital): costo en moneda nacional equivalente a
US$50 anuales por educando

* Proyecto en la zona B (alejada de la capital): costo en moneda nacional equivalente a
US$60 anuales por educando

Los datos son los mismos que se usaron para ejemplificar la eleccion entre dos alternativas
de dar educacion a los mismos nifios. Esta vez son para dar educacion a distintos nifios.
Como el lector puede deducir, la estrategia de utilizacion de estos indicadores de
jerarquizacién presentada, para alternativas, comienza a desdibujarse, al intentar

aplicarla a proyectos independientes.

En efecto, es reconocido que los proyectos presentan economfas de escala, lo que hace que
tengan menores costos por educando, cuando se consideran escuelas mas grandes. Ello
conducira a que los proyectos de dar educacién en zonas con mas poblacion tengan

indicadores de jerarquizacién més atractivos.

Por otra parte, los costos de construccién suelen ser menores en ciudades grandes v,
tipicamente, menores mientras mas cerca de la capital se construya. Ello conduce a que los

proyectos de dar educacién en zonas apartadas y en zonas rurales tengan peores indicadores.
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Sin embargo, no necesariamente los proyectos tienen menores beneficios cuando el costo de
dar educacién es mayor. Todo ello conspira en contra del uso de indicadores de
jerarquizacién obtenidos con el método Costo-Eficiencia, para elegir entre proyectos
independientes. Normalmente se utilizaran otros criterios, para decidir entre proyectos
independientes, y evitar que se hagan sélo proyectos en la capital del pais y en ciudades
capitales regionales, que es a lo que conduciria el uso de los indicadores de jerarquizacion
sin mayor cuestionamiento. Por ejemplo, se optara por hacer proyectos educativos en

zonas aisladas, a pesar que tengan prores indicadores, y en zonas pobres.

Esto es, y a modo de resumen, la necesaria cautela en el uso del método Costo-Eficiencia en
la seleccién de la alternativa de un proyecto se convierte en limitacién, al considerar

comparaciones entre proyectos independientes.

Un camino de solucién al problema de jerarquizacién de proyectos independientes y que el
método Costo-Eficiencia no resuelve en buena forma, involucra explicitar de alguna

manera las consideraciones de pobreza y otras que influyen en la jerarquizacion.

Por ejemplo, para los proyectos de salud en Chile se definen puntajes de jerarquizacion,
para la alternativa de proyecto previamente seleccionada, asignandose mayor puntaje a
proyectos que solucionan problemas en localidades con peores indicadores de salud que el
promedio regional y mayores atn, cuando la localidad en cuestién tiene peores indicadores
que el promedio nacional. Del mismo modo, se asignan mayores puntajes mientras mayor
sea el déficit de cobertura que el proyecto solucionaria y mientras mas pobres sean los
beneficiados; lo ultimo utiliza el sistema de informacién social basado en las encuestas CAS
referenciado previamente. Al respecto, véase Oficina de Planificacién Nacional [1990],
paginas 249-250.

Otro camino de solucién que se ha intentado es ex‘plicitar los objetivos multiples que tienen
los proyectos, estableciéndose la particular contribucion de un proyecto a dichos objetivos
y ponderandolos de alguna manera. Este procedimiento es un andlisis de costo-impacto. Al
respecto, puede consultarse a Cohen y Franco [1992a, 1992b] y a las referencias

indicadas en el segundo documento citado.

Sin embargo, no parece existir consenso sobre la manera de aplicar estos dos caminos de

solucion.
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En este capitulo se presenta un ejemplo de cémo aplicar el método Costo-
Eficiencia, para el caso de un consultorio de atencién primaria. No obstante,
conviene tener en mente que, con el objetivo de ejemplificar, se presenta una
descripcion bastante resumida de la informacion que usualmente convendrs
reunir en la preparacion de un proyecto de salud. Por ejemplo, en un caso real
se requeriré detallar la estimacién de la poblacién a beneficiar y la viabilidad

de lograr las metas de salud, lo que aqui se soslaya.

Los datos que se usarén son esencialmente hipotéticos y se plantea una situacion
simplificada de la que corresponde a la realidad. Se utiliza, principalmente, la
estrategia de preparacion del Banco de Proyectos de Inversién Nacional de
Colombia. No obstante, en notas de pie de pégina se referencia el procedimiento
utilizado en el Sistema de Estadisticas Bésicas de Inversién de Chile, 21

21 Este ejemplo estd adaptado de un ejercicio propuesto en Gutiérrez [1990], paginas 76-77.
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6. APLICACION A UN CONSULTORIO DE SALUD PARA ATENCION PRIMARIA
6.1. Identificacion del Problema

Se ha detectado un problema de inaccesibilidad a la atencién de salud primaria de una
comunidad rural semiconcentrada, que no cuenta con consultorio de atencién primaria.

Para la solucion del problema, se ha recolectado la siguiente informacién.

La comunidad con problemas tiens una tasa de mortalidad infantil mayor al promedio
comunal, con atencién profesional del parto algo inferior al promedio de la comuna.
Destaca el incumplimiento de metas de control del Programa Infantil y el de las del
Programa Materno. Ello se origina en dificultades de acceso a la salud, segln se ha

diagnosticado, mediante un estudio de la poblacién a beneficiar, con encuestas.
6.2. Diagnéstico del Area de Influencia

La poblacién en estudio se atiende en un consultorio ubicado a 10 Km y los pacientes
pierden muchos viajes a éste, porque no siempre son atendidos (hay "rechazos"). Ello se
explica con el hecho de que el consultorio existente tiene capacidad para atender a la
poblacion de su entorno inmediato, pero insuficiente, si se agrega la de la localidad cuyo
problema de inaccesibilidad se desea solucionar. Esto ocurre a pesar de que las personas de
la zona rural semiconcentrada en estudio estdn "asignadas" al consultorio existente, esto
es, el consultorio existente fue disefiado para atender también a la poblacién que interesa

en este caso, pero, por crecimiento poblacional, tiene déficit de capacidad.

Se ha podido comprobar que la dotacion de recursos humanos y fisicos del consultorio
primario existente permitiria lograr las metas de consultas y controles de su poblacién
mas cercana, con alguna holgura. Maés alin, no seria necesario ampliarlo en los préximos 7
afhos, siempre y cuando no tenga que atender personas de localidades no tan cercanas, como
la del proyecto en estudio. Esto es, el consultorio existente tiene alguna capacidad para
atender personas de la comunidad rural semiconcentrada, pero, después del afio 7, a contar

de "hoy", ya no la tendria.
6.3. Optimizacién de la Situacién Base y Alternativas de Solucién

Si se ampliara en 25% la capacidad de atencién del consultorio existente, ubicado a 10 Km.
de la localidad en estudio, se lograria tener capacidad suficiente, para atender tanto a las

personas de la comunidad rural semiconcentrada con problemas de inaccesibilidad, como a
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la poblacion de su entorno inmediato, sin "rechazos" (cumpliendo con las metas de control
materno-infantil y las de consultas por enfermedades). En otras palabras, el problema
detectado se puede solucionar mediante un proyecto de ampliacion del consultorio existente.
En rigor, se solucionarian los problemas a contar del afio en que entre en operacién el
proyecto de ampliacién, que puede ser, por ejemplo, en tres afios mds, en Cuyo caso se
estaria dimensionando el proyecto para la demanda de su cuarto afno de operacién?2,

Para la ampliacién, se han seguido las pautas de disefio de consultorios indicados en la
politica oficial de gobierno. Se ha concluido que se requeririan realizar las siguientes
inversiones incrementales, a precios de mercado, sin impuestos al valor agregado (para
familiaridad con estos valores, considérese un tipo de cambio de 400 [$/USS)):

* Construcciones que duran 25 afios : $25 millones
* Equipamiento que dura 10 afios : $ 5 millones
También se necesitaria contratar mas personal médico y paramédico y se requeriria

comprar insumos e incurrir en costos de mantencién, con los siguientes costos anuales

incrementales, para el cuarto afio de operacioén:

* Operacion  : $5 millones/aio, de los cuales el 60% corresponderia a mano de

obra profesional (calificada) y el resto a insumos

* Mantencién : $1 millén/afio
Sin embargo, la ampliacién no evitaria el traslado de la poblacion, la que incurriria en los
siguientes costos y tiempos de viaje:

* Pasaje en microblis : $70/Nviaje de ida (o de vuelta)

* Tiempo de viaje : 20 minutos/viaje de ida (o de vuelta)
Las familias de la comunidad rural semiconcentrada, a beneficiar, tienen, en promedio, un
ingreso de $32.000/mes/trabajador y, tipicamente, trabaja una persona por hogar (el

salario minimo es $20.000/mes). La comunidad esta conformada por una poblacién que

requeriria las siguientes atenciones de salud en el cuarto afio de operacién del proyecto,

22 En Colombia se seguiria esta estrategia, de dimensionar para el déficit de oferta del cuarto
afio de operacién. En Chile, por otra parte, se dimensionaria para el déficit del décimo afic de
operacion.
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considerando una poblacién de 10.000 personas a atender y las metas oficiales de

prestaciones médicas que corresponden en zonas rurales semiconcentradas: 23

* Programa infantil, para nifios ! 33.100 controles y consultas por afio
de hasta 14 afios

* Programa materno i 17.500 controles/afo

* Consultas por enfermedades . 12.000 consultas/afo

de personas de 15 aifos 0 méas

Esas metas se satisfacerian parcialmente sélo, en caso de no hacerse ningdn proyecto, en
consideracion al déficit de oferta que incluso ya existe. Las estimaciones hechas indican
que, en siete aflos mas (que corresponderia al cuarto afio de operacion de un proyecto, si se
lo hiciera), la comunidad en estudio cumpliria sélo el 30% de las metas del programa
infantil, el 45% de las del programa materno y el 70% las metas de consultas por
enfermedades de personas de 15 afios 0 mas. No obstante, también se producirian rechazos
e incumplimiento de metas de atencién para otras comunidades, por la congestion del

consultorio existente.

Por ofra parte, las encuestas han revelado que los nifios menores de 18 afos asisten al
consultorio acompafados por un adulto (usualmente la madre), que las embarazadas y
madres que se controlan en el programa materno son raramente acompafiadas por otra
persona, pues solo ocurre en el 10% de los casos, y que en el 40% de las consultas por

enfermedades se asiste acompanado por otro adulto.

Como alternativa a la ampliacién del consultorio existente a 10 Km, se puede construir
uno nuevo, en un sitio localizado en medio de la comunidad a beneficiar, para evitar
traslados en microbids. De acuerdo a las pautas de disefio establecidas en la politica oficial
para nuevos consultorios en zonas rulaes semiconcentradas, se requeriria concretar las

siguientes inversiones, a precios de mercado, sin impuestos al valor agregado:
* Terreno donado por la Municipalidad con valor de : $ 2 millones
¢ Construcciones que duran 25 anos : $50 millones

* Equipamiento que dura 10 afios : $30 millones

23 Estas metas de atencién primaria son las que corresponderian a un consultorio chileno. Véase
Ministerio de Salud y Oficina de Planificacion Nacional [1986], pagina 31.
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También se ha concluido que, al construir el nuevo consultorio, no seria necesario realizar

inversiones de ampliacién en el consultorio existente, al menos, en lo inmediato.

Los costos anuales del huevo consultorio serian:

* Operacién  : $10 millones/afio, de los cuales el 45% corresponderian a mano de
obra profesional (calificada), el 5% a mano de obra

semicalificada (obreros), el 2% a personal administrativo VY,
el resto, a insumos

* Mantencion : $2,9 millones/afio

Esta solucién es atractiva, porque evita los viajes al consultorio existente en microbus,

ahorrando tiempos de viaje y el costo de pasajes involucrado, que la alternativa de
ampliacién si requeriria.

6.4. Identificacién de la Alternativa de Proyecto mas Econémica

Para aplicar el método Costo-Eficiencia, se calculan los costos incrementales de
implementar cada solucién, incluyendo los de inversion y los de operacion. Se pueden
calcular valores actualizados de costos (VAC) de cada item, pero resulta mas sencillo
comenzar con el calculo de costos anuales equivalentes (CAE), tal como- se habia

mencionado, y se sigue esa estrategia de calculo.
6.4.1. Procedimiento general de calculo

El CAE Social y posteriormente el VAC Social de cada alternativa, se pueden obtener

aplicando la siguiente secuencia de célculos:

a) CAE Social de la etapa de inversion. Se deben considerar costos incrementales de cada
alternativa, con respecto a inversiones del sin proyecto. Se aplica el procedimiento de
calculo ilustrado en el cuadro 1 del capitulo 4, de pagina 78, que corresponde
exactamente a la alternativa de construccién del nuevo consultorio. Recuérdese que se
considera cada inversion inicial multiplicada por el respectivo factor A/P(r*%;n) =
rre(1+r)N/[1+(1+r*)"]; r* es la tasa social de descuento y n son los afios que duran
las instalaciones, segln sea el caso (aunque puede ser pertinente hacer algunas

modificaciones a esa férmula, de acuerdo a lo presentado en la nota 18 del capitulo 4, al
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pie de la pagina 74). Nétese que el hecho de que se tenga alguna donacién no excluye su
consideracién como costo social, por tener uso alternativo. En este punto, recuérdese el
procedimiento de correccién de inversiones a precios de mercado, para obtenetlos a

precios sociales. 24

b) CAE Social de la etapa de operacién. Los costos anuales de la alternativa se deducen
directamente a partir de estimaciones de costos a precios de mercado, corrigiéndolos,
para obtenerlos a precios sociales. Se aplica la misma estrategia de correccion sefialada
para la inversion.

24 | a forma de calculo de costos sociales varia de pais en pais, aunque no sdlo por distintas
distorsiones en la economia, que originarian diferentes correcciones a precios de mercado.

Por ejemplo, para Colombia se han estimado razones de precios sociales para grupos de
costos, tales como para los de construccién, como monto global. Ello origina un factor de
correccion aplicable a cada monto global, de manera tal que, al multiplicar al subtotal de costos
a precios de mercado de cada grupo por el factor de correccion, se obtiene el monto global
valorado a precios sociales.

Como es obvio, cada subtotal de costos tiene varios componentes, entre los gque se cuentan
materiales, uso de magquinarias y mano de obra. Cada uno de esos componentes de costos puede
estar sujeto a distorsiones y requerir su respectivo factor de correccién, para obtener su
valor social. Tipicamente, se querrian identificar correcciones para bienes transables vy,
dentro de los no transables, para diferentes tipos de mano de obra (profesionales, obreros y
personal administrativo} y para diversos insumos.

No obstante, para el caso colombiano, las razones de precios sociales calculadas para
grupos de costos evita tener que aplicar las correcciones a cada uno de los componentes de cada
grupo. Esta estrategia simplifica el célculo, pero supone que cada grupo tiene una proporcién
predeterminada de cada uno de los itemes de costos que lo componen.

Dada su facilidad, en el ejemplo de este capitulo se usaran las correcciones estimadas para
Colombia; al respecto, véase el manual correspondiente a los proyectos de salud primarios ya
citado, anexos 5 vy 6.

Una situacién distinta se encuentra en el caso chileno, en que se han estimado factores de -
correccion para los precios unitarios, en vez de hacerlo para montos globales. Esto significa
que, en Chile, se corregirian cada uno de los componentes de cada subtotal de costos, donde se
distinguen correcciones para mano de obra (seglin se trate de trabajadores calificados,
semicalificados o sin calificacién), para divisas, para costos de combustibles y para el valor del
tiempo. Véase Procedimientos y Formularios para el Sistema de Estadisticas Bédsicas de
Inversién del Ministerio de Planificacion y Cooperacion chileno [1993].

De cualquier modo, la estrategia bésica es disefiar las alternativas de solucién siguiendo las
pautas establecidas en la pdlitica social oficial, dimensionar para el déficit de oferta del afio que
dicha politica especifica, estimar inversiones a precios de mercado y, finalmente, corregir esas
estimaciones, para obtenerlas a precios sociales.

Finalmente, cabe sefialar que la correccion de precios de mercado mediante el uso de
razones de precios sociales aplicado a grupos de costos, o la de corregir precios unitarios a los
componentes de cada grupo, es aplicable también al célculo de costos sociales de operacién.
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Nuevamente corresponde considerar costos incrementales, lo que significa que se deben
estimar éostos sin proyecto y costos con proyecto, para calcular los incrementos. Esos
costos incrementales incluyen el de las atenciones de salud adicionales que se
entregarian con el proyecto, aunque no exclusivamente, en la medida que hayan otros
costos involucrados, tales como los de traslado.

Supéngase que los pautas usadas para preparar este tipo de proyectos establecen que se
consideren los costos del cuarto afio de operacion, como representativos. (Esta es una

simplificacién con fines ilustrativos solamente.25)

Con todo, se deben calcular costos incrementales de atenciones de salud adicionales, para
el cuarto afio de operacién, y costos incrementales de traslado involucrados en las

atenciones adicionales, también para el cuarto afio de operacion, si los hubieran.

¢) VAC Social de las etapas de inversion y de operacion. Una vez obtenidos los CAE Sociales
de cada grupo de costos, simplemente se los suman y se obtiene el CAE total. De ahi se
obtiene el VAC Social, multiplicahdo el CAE total por el factor P/A(r*%:n), que es el
reciproco del factor A/P(r*%;n) presentado antes. Recuérdese que ello implicitamente

supone reinversiones y valores residuales inferidos.

Se comienza estudiando la alternativa de construccion del nuevo consultorio, que es mas

simple.
6.4.2. Alternativa de construccién de un nuevo consultorio

La construccion de un nuevo consultorio descongestionaria el existente. Aqui es de prever
que todas las personas de la comunidad donde se localizaria el nuevo consultorio
comenzarian a utilizarlo, porque les evita el traslado. Por otra parte, estas personas
podrian atenderse sin rechazos y es dable esperar que, por ese hecho, se cumplan las metas

de salud para ellos, lo que significa prestaciones médicas adicionales. Dada la demanda

25 Para Colombia, se estimarfan los costos incrementales del primer y cuarto afio de operacién y
se supondria que el costo anual del primer afio es representativo de los tres primeros y que el
del cuarto es representativo desde el afio 4 hasta el Gltimo. Para Chile, se estimarian los
costos incrementales del primer y décimo afio de operacién, considerando su simple promedio
como representativo de cada afo.
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prevista y la capacidad proyectada, se espera solucionar el problema de rechazos para los

primeros cuatro afios de operacién del proyecto.

Con el traslado de poblacién a atender al nuevo consultorio, se produce holgura en el
existente, lo que es aprovechado por las personas de su entorno inmediato. De acuerdo a lo
previsto, el consultorio de la localidad vecina a la del proyecto se descongestionaria
completamente, durante los primeros cuatro afios de operacion del nuevo consultorio, lo
que evitaria rechazos de personas ce la comunidad vecina, permitiendo cumplir.las metas

de atencién para ellas.

Remitiéndose ahora sélo al cuarto afio de operacion del proyecto, que es el que corresponde
tipificar, debe notarse que el consultorio existente entrega las mismas prestaciones con y
sin proyecto, pues estaria operando a plena capacidad en ambas situaciones. El efecto es
esencialmente de reasignacion entre personas atendidas. Luego, no se contabiliza ningun
cambio en los costos de operacion del consultorio existente, lo que es un supuesto aceptable,
para estudios a nivel de perfil. Notese que podrian haber cambios de costos en el
consultorio existente, si la prevalencia de enfermedades difiriera entre las dos
comunidades, dada la reasignacion de personas. (Si se quisieran calcular costos para el
primer afio de operacién, se deberian contabilizar ahorros de costos, porque este

consultorio operaria con alguna capacidad ociosa en ese afo.)

Luego, los costos incrementales de operacion de esta alternativa son sélo por prestaciones

entregadas en el nuevo consultorio.

En el cuadro 1 se muestran lo resultados de aplicar el procedimiento de calculo descrito,
incluyendo CAE Sociales para costos incrementales de inversion y de operacion. Todo ello
conduce a obtener un CAE Social representativo de $20,6 millones/aio, equivalentes en
valor presente a $154 millones, donde se ha supuesto que la inversion demora no mas de

un ano en ser ejecutada.
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] Cuadro 2
Calculo de CAE Social: Alternativa de Construccién de un Nuevo Consultorio
{moneda del... )

COSTOS DE INVERSION

Iltem de costos Duracién Costos privados ~ Factor de  Costos sociales CAE Social
(9rupo_homogéneo) ISMM] correccion [MM$] [MM$/afio]
Construcciones 25 aiios 50 0,80 - 40 - 5,10
Equipamiento 10 afos 30 0,80 - 24 - 4,25
Terreno infinita 2 1,00 - 2 - 0,24

4
Subtotal 9,59
J
COSTOS DE OPERACION REPRESENTATIVOS
Item de costos Costos privados  Factor de CAE Social
[$MM/afio] correccion [MM$/afio]
Mano de obra calificada 4,5 1,00 - 4,50
Mano de obra semicalificada 0,5 0,60 - 0,30
Personal administrativo 0,2 0,49 - 0,10
Insumos 4,8 0,79 — 3,79
{
Subtotal 8,69
{
COSTOS DE MANTENCION REPRESENTATIVOS
Item de costos Costos privados  Factor de CAE Social
: [$MM/ano] correccion [MM$/afio]
Mantencion 2,9 0,80 — 2,32
!
TOTAL DE COSTOS
Item de costos VAC Social CAE Social
[MM$] [MM$/afio]
Total 153,87 « 20,60

Notas: 1) MM$ son miliones de pesos de moneda nacional {para familiaridad con estos valores,
considérese un tipo de cambio de 400 [$/US$]). 2) Las flechas indican el sentido en que hacen los
calculos. 3) Se supone que las inversiones no tienen valor residual al término de su vida
economica. 4) Considera una tasa social de descuento r*=12%. 5) Se consideran 20 afios de vida
para el proyecto. 6) Se presentan resultados para los CAE con dos decimales, para fines
ilustrativos, aunque, en la practica, se los calcularian con uno solo, dada la precisién con la que se
obtienen las cifras. 7) Los factores de correccién, para obtener costos a precios sociales a partir
de costos a precios de mercado, han sido tomados del caso colombiano.
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Las férmulas que corresponden aplicar, para obtener los resultados mostrados en el cuadro
2, son las mismas descritas en la nota al cuadro 1, en la pagina 78. Por ejemplo, el CAE
Social para el item de inversién en construcciones se obtiene aplicando directamente la
formula del CAE para un valor presente, después de haber corregido el monto de inversion
a precios de mercado con el factor de correccién pertinente, para obtenerlo a precios
sociales:

r* (1+r*)n

CAE Social = Inversién Locial P ¢ A/P(r*%;n) = P —
(1+r*) -1

con P=MM$50°0,80=MM$40 (para construcciones), r*=0,12 y n=25 afios. Luego, en

este caso:

0,12 « 1,12%°

CAE Social = MM$40 - T s < MM$5,10/afo.

(1,12) -1

Del mismo modo se aplica la formula del CAE Social, para los otros dos itemes de inversion,
con sus correspondientes P obtenidos después de corregirlos ($24 millones para
equipamiento y $2 millones para el terreno) y los respectivos afios de uso n (10 afios para
el primero e infinitos afios para el segundo). En este punto, nétese que, para la inversién

social en el terreno, n=c, y la férmula es simplem :nte CAE = Per*.

Los costos anuales privados sélo requieren ser convertidos a costos sociales utilizando los

factores de correccion.

Una vez obtenido el CAE Social total, por simple suma de los CAE Sociales de todos los
itemes de costos, tanto de inversién como de operacién, se obtiene el VAC Social, aplicando

directamente la férmula del VAC para un valor anual:

" n
VAC Social = Suma de CAE Sociales » PIA(r%;n) = A« 00 -1
r (1+r%)

con A=MM$20,60/afo, r"=0,12 y n=20 afos, la duracién del proyecto. Luego:

1,12%% - 4
VAC Social = MM$20,60/afio » ——? = MM$153,87.
0,12¢(1,12)
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6.4.3. Alternativa de ampliacién del consultorio existente

La estrategia de calculo de los costos de la alternativa de ampliacién sigue los mismos
lineamientos de la ya presentada. Esto es, conviene calcular los CAE Sociales incrementales
de cada grupo de costos de inversién, los CAE Sociales incrementales de los costos de
operacion y de mantencién, el CAE Social total y, finalmente, el VAC Social. No obstante,
aqui no debe olvidarse el célculo de Ios costos de traslado de la poblacién a beneficiar con el

proyecto. El célculo comienza con una estimacion de los costos de traslados.

Los traslados involucran tiempo y dinero y sus costos son proporcionales al nimero de
viajes. Estos (ltimos se deducen de las atenciones de salud que se entregarian a la poblacién
que tenga que trasladarse. El célculo de costos de traslados que se desea tipificar es para el
cuarto afo de operacién e involucra dos pasos de calculo: a) Calculo del costo social

unitario, por traslado, y b) Célculo de los costos sociales anuales en traslados.

a) Caélculo del costo social unitario, por traslado: Este costo incluye costos en
tiempo y costos en dinero (pasajes). El costo del tiempo se obtiene a partir del valor social
de una hora de viaje. Por ejemplo, y siguiendo el procedimiento definido en el caso
colombiano, ibid, pagina 65, se toma como referencia el valor de una hora de trabajo a
salario minimo, que se obtiene, a su vez, dividiendo el salario minimo mensual por 240,
suponiendo que se trabajan 240 horas al mes. Como el salario minimo mensual es
$20.000/mes en este ejemplo, el valor social de una hora de traslado es [$20.000/240=]
$83/hora. 26

Como cada viaje involucra 20 minutos de ida y 20 minutos de vuelta, se contabilizan
[40/60+83=] $55/viaje de ida y vuelta. Nétese que se obtiene una estimacién del valor

que las personas asignan a su tiempo y también s, en consecuencia, un precio privado. 27

26 Ep Chile, se procederia como sigue. El valor social del tiempo se calcularia como el 43% de lo
que tipicamente gana el jefe de hogar de una familia beneficiada. Con el salario tipico de
$32.000/mes y suponiendo que se trabajan las mismas 240 horas/mes que corresponderian a
un trabajo por el salario minimo mensual, se obtendria el siguiente valor social del tiempo:
[$32.000/240+0,43=] $57/hora. (El factor 0,43 que se usa se ha obtenido de la experiencia
inglesa y es un promedio; estimaciones mas afinadas considerarian los siguientes factores: para
empleados adultos: 0,500; para otros adultos: 0,485; para jubilados: 0,335; y para escolares
menores a 18 afios: 0,125.) Véase Oficina de Planificacién Nacional [1990], pagina 328.

27 Esta interpretacion requiere ser aclarada. Recuérdese que la [égica econémica de evaluacién
social de proyectos es considerar la personal valoracién de las personas, por los bienes o
servicios consumidos, para lo cual se utiliza la interpretacion de preferencias reveladas.
Luego, el valor del tiempo a considerar en la estimacién de! costo de traslados debiera ser la
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Respecto al costo en dinero para el transporte, se tiene la informacion de que el costo del
pasaje a precios de mercado es $70/persona que pagda, el que corresponde corregirlo, para
obtener su valor social. Adoptando el factor de correccion de 0,75 del caso colombiano, se
obtiene un valor social de [2¢$70¢0,75=] $105/viaje de ida y vuelta. Nétese que el costo

privado, de mercado, es $140/viaje.

Con todo, se obtiene un costo de [$55+$105=] $160/viaje de ida y vuelta. Este valor
unitario incluye costo en tiempo y ccsto en dinero28. Nétese que la valoracién privada del
viaje es [$55+$140=] $195/viaje de ida y vuelta, con lo que el factor de correccion

promedio es [$160/195=] 0,82, para transformar el costo privado en costo social.

b) Célculo de los costos anuales del traslado: Con el valor social unitario de los
viajes y el nimero de viajes al afio (del afio tipico), se calculan los costos anuales en
traslados. Para evitar confusiones, se aclara que son costos incrementales en traslados con
respecto a la alternativa de construccion de un nuevo consultorio, en consideracion a que,
con esa otra alternativa, se evitan los traslados que ésta requeriria. No son costos
incrementales en traslados con respecto al sin proyecto, porque interesa identificar
diferencias entre alternativas de solucion. Esto es, se sigue la légica de costo-eficiencia,
en que se centra el andlisis en lo que difieren las distintas aternativas de solucién a un

mismo problema, con la misma meta.

En el cuadro 3 se presentan los célculos de CAE Sociales y del VAC Social de esta alternativa
de ampliacién. Para construir el cuadro, se han tenido en cuenta los siguientes dos
elementos: i) Que las personas asisten al consultorio acompanadas por algun familiar, en
algunas ocasiones, por lo que también corresponderia considerar el costo de traslado de los
acompanantes; y ii) Que los nifios menores de 15 afios podrian tener un costo de viaje
menor al valor social unitario calculado y, tipicamente, estan exentos de pagar pasaje en
microbus. Por lo dltimo, en los célculos del cuadro se considera nulo costo de traslado

para nifios, que probablemente subestima un tanto el verdadero costo social de sus

personal valoracién de las personas, esto es, el valor privado del tiempo. En ese sentido, la
estrategia de obtener el valor social del tiempo a partir del salario minimo es una aproximacion,
por lo que resulta mas preciso considerar estimaciones.a partir del ingreso laboral real de las
personas a las que se les ahorra tiempo en traslados.

28 para Chile, se obtendria el siguiente valor: [$57+40/60+2+$7020,90=] $164/viaje de ida y
vuelta, donde el factor 0,90 es el de una estimada correccién del precio de un pasaje en
microbls. No obstante la similitud con el resultado de aplicar la metodologia colombiana, ello
tiene bastante de casualidad. De hecho, las estrategias de estimacién difieren en metodologia.

ILPES/Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones



6.4. identificacién de la Alternativa de Proyecto mas Econémica 101

traslados, porque algtin valor tiene el tiempo de ellos, especialmente los de menores en edad
escolar que asisten a la escuela. ' '

Cuadro 3
Costos Anuales de Traslados: Alternativa de Ampliacién del Consultorio Existente
(moneda del... )

%—

e —e—
Motivo de viaje Consultas Viajes pagados  Viajes pagados  Costo anual
por afio por consulta por aho [MM$]

Controles y consultas 33.100 1,0 a/ 33.100 5,29
infantiles
Controles 17.500 1,1 19.250 3,08
maternos
Otras consultas de 12.000 1,4 b/ 16.800 2,69
mayores de 14 afios

Total 54.300 69.150 11,06

a/ Se supone que los nifios asisten al consultorio acompafiados por un adulto, lo que duplica los
viajes. Sin embargo, no se imputa costo de traslado para los nifios, ni en tiempo ni en dinero.
Esta es una aproximacién aceptable, aunque subestima un tanto los costos.

b/ Nétese que el factor 1,4 es aplicable para adultos, de acuerdo a informacién anterior. Esto es
una aproximacion, porque las consultas incluyen a nifios. La aproximacion podria subestimar el
costo, porque todos los nifios entre 15 y 18 afios van al consultorio acompafados por un adulto,
en vez del 40% que corresponde al factor 1,4. Pero el costo de viaje de esos nifios podria ser
menor al de un adulto, por menor valoracién de su tiempo, lo que sugiere una sobrestimacion de
costos. Esto es, al considerar el factor 1,4 como tasa de acompafiamiento y valorar todos los
viajes con el costo social unitario aplicable a adultos, se estd haciendo una aproximacion que
puede exagerar o subestimar el costo, lo que no se puede deducir de la informacién presentada.

Nota: MM$ son millones de $ de moneda nacional (para familiaridad con estos valores,

considérese un tipo de cambio de 400 [$/US$]). El costo social de cada viaje se ha estimado en

$160/viaje de ida y vuelta; véase el texto.

Con el costo social anual de los traslados presentado en el cuadro 3, que es el del cuarto afio
de operacion, se esta en condiciones de calcular el CAE Social total y su VAC Social
equivalente. Para hacerlo, se debe utilizar el mismo procedimiento de calculo usado al

construir el cuadro 2, de la alternativa de construccién del nuevo consultorio.

En el cuadro 4 se presentan los nuevos célculos, para la alternativa de ampliacién, que
conduce a un CAE Social de $19,7 millones/afio y a un VAC Social de $147 millones.

ILPES/Direccién de Proyectos y Programacién de Inversiones



102 Capitulo 6: Aplicacién a un Consultorio de Salud para Atencién Primaria

Cuadro 4

Calculo de CAE Social: Alternativa de Ampliacion del Consultorio Existente

(moneda del... )

COSTOS DE INVERSION

Item de costos Duracion Costos privados  Factorde Costos sociales CAE Social
{grupo homogéneo) [$MM] correccion [MM$] [MM$/afio]
Construcciones 25 afios 25 0,80 - 20 2,55
Equipamiento 10 afios 0,80 - 0,71
d
Subtotal 3,26
J
COSTOS DE OPERACION REPRESENTATIVOS
Item de costos Costos privados  Factor de CAE Social
[$MM/afio] correccion [MM$/afio]
Mano de obra calificada 3,0 1,00 - 3,00
Insumos 2,0 0,79 - 1,568
{
Subtotal 4,58
l
COSTOS DE MANTENCION REPRESENTATIVOS
Item de costos Costos privados  Factor de CAE Social
[$MM/afio] correccion [MM$/afio]
Mantencion 1,0 0,80 - 0,80
J
COSTOS DE TRASLADOS REPRESENTATIVOS
/tem de costos CAE Social
[MM$/afo]
Costos de viaje 11,06
\2
TOTAL DE COSTOS
Item de costos VAC Social CAE Social
[IMM$] [MM$/afio]

Total

Nota: Véase las notas aclaratorias puestas al pie del cuadro 2.

cuadro 3.

147,15 « 19,70

En particular, recuérdese que las
flechas indican la direccién en la que se hacen los calculos. Los costos en traslados provienen del

(Para familiaridad con estos valores, considérese un tipo de cambio de 400 [$/US$)).
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En rigor, cuando se consideran ampliaciones, el calculo exacto del CAE puede ser mas
complejo a lo mostrado en el cuadro 4, porque en el horizonte de evaluacién tipico, tal como
en los 20 afios de este ejemplo, se tendrian que hacer inversiones para reponer
instalaciones existentes, ademas de las correspondientes a instalaciones nuevas (con'sus
respectivas reposiciones). No obstante, para estudios a nivel de perfil es aceptable
suponer que las inversiones para reponer instalaciones existentes también tendrian que
hacerse en caso de construir el nuevo consultorio Yy ho serian pertinentes de considerar,

por ese hecho, dado que interesan costos que difieren entre alternativas.

Lo anterior es s6lo una aproximacién aceptable, pues la ampliacién podria modificar el
calendario y magnitud de las inversiones en reposicion de instalaciones que ya existen.
Esto se produciria en caso de que se aproveche la oportunidad de ampliacién, para hacer
reparaciones en instalaciones que ya existen, en virtud de las economfas de escala que se

presenten.
6.4.4. Comparacion de costos por alternativa

Habiendo calculado los costos de las dos alternativas de solucién al problema de
inaccesibilidadd a la salud primaria de una comunidad rural semiconcentrada, se esta
bastante cerca de la seleccién de la mejor. Para ello, que se deja para mas adelante, en el

cuadro 5 se presenta una comparacién de costos por alternativa.

Cuadro 5
Comparacién de Costos entre Alternativas: Resumen de Resultados
{moneda del... )

Alternativa de Alternativa de Diferencia a fayor
Concepto construccion de un ampliacion del del consultorio
nuevo consultorio  consultorio existente existente
CAE Social [MM$/afio] 20,6 19,7 0,9
VAC Social [MM$] 153,9 147,2 6,7

%

Nota: De resultados mostrados en cuadros 2 y 4. (Para familiaridad con estos valores,
considérese un tipo de cambio de 400 [$/US$)).

ILPES/Direccion de Proyectos y Programacién de Inversiones



104 Capitulo 6: Aplicacion a un Consultorio de Salud para Atencién Primaria

6.5. Indicadores de Jerarquizacién

Del resumen de resultados con el que se concluy6 la seccién anterior, es evidente que la
alternativa de ampliacién es mas econémica que la de construccién de un huevo consultorio,
aunque por escaso margen. Ello permite aportar con un crucial elemento, para recomendar

sobre la seleccion de la alternativa de proyecto a implementar.

No obstante, como usualmente se  nfrenta un problema de racionamiento de fondos y no
todos los proyectos podran ser financiados, es conveniente reportar sobre indicadores de
jerarquizacion. Estos indicadores también se pueden tomar en cuenta en la seleccion de la
alternativa. Ademas, los indicadores de jerarquizacion ayudaran posteriormente a
confeccionar un ranking de proyectos, de mejor a peor, con el objetivo de asignar los
escasos fondos a los mejores proyectos.

Los indicadores de jerarquizaciéon que se deben calcular aparecen en los instructivos de
preparacion de este tipo de proyectos. Por ejemplo, se especifican el célculo de costos por
persona a beneficiar y el de costos por prestaciéon de salud a entregar, referidos al afio
representativo. Los costos por beneficiario pueden usarse para comparar entre proyectos
similares (que tengan las mismas metas de salud) y los costos por prestacién con el valor

de ellas en el sector privado (a pesar que se trataria de una prestacion "tipo").

Como los indicadores de jerarquizacién seran utilizados para confeccionar un ranking de
proyectos, no es realmente de ayuda construir y calcular mas indicadores que los
estipulados en las pautas respectivas, porque uno nuevo no se lo podra usar para hacer el

ranking, en la medida que otros proyectos no tengan calculado el nuevo indicador.

Supdngase que las pautas de preparacién de este tipo de proyectos establecen que deben
calcularse costos unitarios, por persona y por prestacion, a partir del CAE Social. Esto

conforma un primer grupo de indicadores de jerarquizacion.

Supdngase que se pide calcular, ademas, costos unitarios de la o las instituciones que
financiarian el proyecto, tal como en el caso colombiano. La légica de considerar sélo parte
de los costos sociales es que no todos ellos deben ser financiados por las instituciones que se
harian cargo de la operacién del proyecto, por lo que interesa considerar aquella parte que
debe ser sacada del fondo con racionamiento. Luego, si una alternativa incluyera costos que
son de cargo de terceros, tal como los costos de traslados en la opcion de ampliacion, se los

excluirian en el célculo de este segundo grupo de indicadores de jerarquizacién.
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Por dltimo, supéngase que las pautas de preparacion requieren el calculo de costos
unitarios privados para el Ministerio de Salud. Este tercer grupo de indicadores de
jerarquizacién considera como representativo de la restriccién presupuestaria a los costos
del proyecto que serfan aportados por dicho Ministerio, tanto con su presupuesto corriente
como con su presupuesto de inversion. Ademds, el costo privado por prestacién que se

obtenga puede compararse directamente con el de consultorios y clinicas particulares.

En el cuadro 6 'se presentan los tres grupos de indicadores de jerarquizacién definidos en
parrafos anteriores. Los correspondientes a costos unitarios obtenidos a partir de los CAE
Sociales totales y a partir de los CAE Sociales sin el costo de los traslados se deducen
facilmente de lo reportado en cuadros anteriores.

Cuadro 6
Comparacion de Indicadores de Jerarquizacion entre Alternativas
(moneda dsl... )

m— 4'.%.
Alternativa de ~Alternativa de Diferencia a favor
Concepto construccion de un ampliacion del del consultorio
nuevo consultorio  consultorio existente existente

A. Indicadores de costos sociales totales

CAE Social por persona 2.060 1.970 90
[$/persona]
CAE Social por prestacion 379 363 16

[$/prestacion]

B. Indicadores de costos sociales para las instituciones que oportan fondos

CAE por persona 2.060 864 1.196
[$/persona]
CAE por prestacion 379 1569 220

[$/prestacidn]

C. Indicadores de costos privados para el Ministerio de Salud

CAE por persona 2.457 1.007 1.450
[$/persona]
CAE por prestacion 452 185 267

[$/prestacion]

Nota: Los costos sociales provienen del cuadro 5 y son representativos del cuarto afio de
operacion. El proyecto beneficia a 10.000 personas y se contempla entregarles 54.300 consultas
y controles en el afio representativo. Los costos de las instituciones excluyen a los costos de
traslados del cuadro 4. Los costos privados para el Ministerio de Salud han sido recalculados con
r'=12%, mediante cuadros similares al 2 y al 4, sin los factores de correccién, sin los costos de
traslados y sin las donaciones; los nuevos cuadros se omiten. (Para familiaridad con estos
valores, considérese un tipo de cambio de 400 [$/US$]).
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Los indicadores de jerarquizacion presentados en el cuadro 6 son tipicos y se refieren a
costos por persona y a costos por prestacion. En el cuadro se presentan indicadores de
costos sociales totales, de costos sociales sélo para las instituciones que financiarian el

proyecto, y de costos privados para el Ministerio de Salud

Respecto a los indicadores de costo unitario por prestacién, conviene recordar que las
prestaciones son heterogéneas e incluyen controles infantiles, consultas infantiles,
controles maternos y consultas de morbilidad para personas de 15 afios o mas, de distinto
tipo y costo. Esto es, los indicadores de costo por prestacién son para una "prestacion

tipo", de dificil interpretacion (para Colombia, no se los calcularian, dada la dificuitad).
6.6. Eleccién de la Mejor Alternativa

Para la elecciéon de la alternativa de proyecto, se deben seguir las pautas oficiales. Por
ejemplo, en Colombia se recomienda, "en general', elegir la alternativa de menor CAE
Social, aunque puede elegirse otra sobre la base de efectos no medidos (véase pagina 79 del

manual respectivo, ya citado). 29

Noétese que la alternativa de ampliacién es consistentemente mejor que la de construccién de
un nuevo consultorio, para cualquier indicador de jerarquizacion que se considere. De
hecho, al ser correcto que ambas alternativas tienen exactamente los mismos beneficios y
que se han medido todos los costos correctamente, no se titubearia en elegir la alternativa
mas economica. No obstante, rara vez sc estara en esa situacion y la seleccién de la mejor

alternativa amerita una reflexién previa.

En primer lugar, conviene reconocer que la diferencia en el total de costos sociales entre
las dos alternativas de proyecto es relativamente "pequeia”, porque es cerca de sélo el 5%

de los costos de la alternativa de ampliacién (véase cuadro 5). Luego, las aproximaciones

29 En rigor, existen dos opciones, para guiar la seleccién de la mejor alternativa. La primera es
recomendar la alternativa de menor CAE social, tal como se estipula en el caso colombiano y en
el chileno. No obstante, ante racionamiento de capital severo, puede recomendarse la seleccidon
sobre la base del menor costo unitario privado para el Ministerio de Salud. Esta segunda opcién
tiene su origen en que, con racionamiento severo, lo que importa es la alternativa de menor
costo por unidad de restriccion; ello conduce a preferir alternativas de menor costo a igualdad
en beneficios, porque se liberan recursos que permitirian hacer mas proyectos.

Un racionamiento severo se presenta en un pais con bastante déficit de cobertura, lo que no
es el caso de Chile ni parece ser el caso de Colombia. Respecto a una discusién sobre cémo
seleccionar alternativas en presencia de racionamiento de capital, puede consultarse a
Gutiérrez [1992].
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que tipicamente deben hacerse, al calcular los costos, pueden haber influido en el resultado

obtenido. Por ejemplo, recuérdese que el célculo de los costos en traslados adopté varios
supuestos simplificatorios.

Teniendo ello en mente, podria intentarse un calculo mas afinado, para dilucidar si es
correcto que la alternativa de ampliacion es la méas econdmica. No obstante, y a pesar de
que el afinamiento en los calculos conduzca a que la alternativa de construccién del nuevo
consultorio pase a ser la mas econdmica, es evidente que las dos alternativas tienen costos
parecidos. Luego, el esfuerzo de revaluar y afinar tiene escasa recompensa, si es que la

tiene. Més importante que ello es preguntarse por la validez del supuesto de igualdad en
beneficios.

Para la seleccién de la mejor alternativa de proyecto, no debe dejarse pasar una reflexién
sobre el supuesto de igualdad en beneficios, que el método Costo-Eficiencia presupone.
Recuérdese la discusién respectiva, en la seccién 5.3, que aqui se amplia un tanto. Para el
ejemplo de este capitulo, cabe preguntarse si las dos alternativas tienen la misma

potencialidad, para lograr el cumplimiento de metas de salud.

En la preparacién del proyecto, se ha supuesto que es perfectamente viable alcanzar las
metas de salud, ya sea ampliando el consultorio existente o construyendo un nuevo
consultorio. No obstante, no se ha presentado ningtin argumento en favor de esa posicién, a
pesar de que, al mirar las dos alternativas de solucién desde la perspectiva de los
beneficiarios, existe una clara diferencia, porque sélo una requiere que se incurran en
gastos de transporte. Lo Ultimo puede hacer la diferencia, en el cumplimiento de metas de

salud.

En efecto, si fuera correcto que los costos de transporte influyen en la decision de asistir al
consultorio, podria esperarse alguna diferencia en el cumplimiento de metas y, por ese
hecho, que la alternativa de construccién de un nuevo consultorio tenga ventajas, pues evita

el costo de trasporte.

Tal vez sea correcto el siguiente razonamiento. Cuando una familia enfrenta una
~emergencia médica, no se titubea en asistir al consultorio, a pesar de que se tenga que
incurrir en costos de transporte. Probablemente, el costo del tiempo no seria una
restriccion que disuada; respecto al costo en pasaje, puede imaginarse que incluso se pedira
dinero prestado, para afrontar la emergencia. Esto es, las emergehcias asociadas a

consultas por enfermedad seran resueltas por intermedio del consuitorio, ya sea que esté
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cerca o no tanto, cualquiera sea la alternativas de proyecto que se elija, pues con ambas
soluciones se tendra capacidad de atencioén para ello. Sin embargo, ;cabe esperar el mismo
comportamiento con los controles materno-infantiles, que no son de emergencia y tienen

un fin preventivo?

Si se concluyera que el interés por asistir al consultorio con fines preventivos esta
influido por el costo de transporte y que éste desincentiva el cumplimiento de las metas de
salud, la "pequena” diferencia en favor de la alternativa de ampliacion, por menores costos,
puede considerarse insuficiente, para compensar el menor cumplimiento de las metas de
salud. Un argumento como éste conduciria a elegir la alternativa de construccion de un
nuevo consultorio, a pesar de que no sea la mas econémica, por la escasa diferencia en

costos.

Por otra parte, y argumentando en la direccidén opuesta, la "pequena" diferencia en costos a
favor de la alternativa de ampliacién se agranda apreciablemente, al considerar un
indicador de jerarquizacion que incluya aspectos de racionamiento de fondos para
proyectos. Aqui puede argumentarse que el costo para el Ministerio de Salud aumenta a mas
del doble, por construir un nuevo consultorio, en vez de ampliar uno que ya existe. Lo
ultimo sugiere que se podrian hacer dos proyectos de ampliacién en vez de construir uno

solo, con los mismos fondos. 30

En definitiva, los resultados numéricos obtenidos sdlo ayudan a tomar una decision y a
seleccionar una alternativa de proyecto. No se debiera recomendar sin una reflexién

previa, que es la necesaria cautela con la que se debe aplicar el método Costo-Eficiencia.

Con esto se culmina el ejemplo ilustrativo de este capitulo, a pesar de que, en un caso real,
se debe llegar hasta el punto de recomendar una alternativa de proyecto, con lo que se habra
identificado la manera mas efectiva de contribuir al desarrollo nacional, en consideracion

al esfuerzo hecho para proponer una inversién de calidad. 31

30 No obstante, este argumento de racionamiento de fondos parece ser de escasa importancia,
para Colombia y Chile, de acuerdo a lo que se deduce de los instructivos de preparacion
respectivos.

31 Como corolario a la recomendacion final, sobre cual alternativa implementar, se dara nombre
al proyecto, utilizando la siguiente pauta compuesta de tres partes: a) Proceso (la accién que se
va a desarrollar, tal como ampliacién o construccion, dependiendo de la alternativa de proyecto
elegida), b) Objeto (el motivo del proceso, que es un consultorio rural, en este caso), y c)
Localizacién (ubicacion precisa del proyecto). Con todo, el nombre asignado seria Ampliacién
del Consultorio Rural... (nombre de la localidad), 0 Construccién del Consultorio Rural...
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