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Resumen

En este articulo se analizan algunas de las ventajas y limitaciones del andlisis coste-beneficio convencional desde el
punto de vista de la toma efectiva de decisiones, indicando en este ultimo caso algunas vias de solucion de las mismas.
Se analiza el tratamiento de la distribucion de la renta y la valoracion econdomica de determinadas externalidades o
intangibles. Seguidamente se destacan las dificultades que plantean los grandes proyectos por cuanto éstos, por defini-
cion, modifican los precios de mercado y, en consecuencia, los precios sombra a utilizar en la evaluacion. Finalmente,
se destaca que, por lo comun, las decisiones relativas a cada proyecto se toman secuencialmente, siguiendo una con-
catenacion, determinada por el orden de disponibilidad de sus evaluaciones, y se subraya que este procedimiento es
incorrecto, pues no toma en consideracion la limitacion de las disponibilidades presupuestarias para el conjunto de los
proyectos. Finalmente se indican algunas de las nuevas metodologias disponibles que permiten superar algunas de las
insuficiencias indicadas y se ofrece un recordatorio de aplicaciones que pretenden evitar falsas pistas en sus practicas.
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matica.
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Abstract

This article deals with some of the advantages and limitations of conventional cost-benefit analysis from the point
of view of effective decision making indicating also some ways to work around them. It analyzes the treatment of
income distribution and economic valuation of certain externalities or intangibles. Additionally, the article highlights
the difficulties raised by large projects because they, by definition, modify market prices and, consequently, change
the shadow prices used in the evaluation. Finally, the paper surveys some of the new methodologies available to face
some of the mentioned shortcomings.
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1. El analisis coste-beneficio

En todos aquellos supuestos en los que la actuacion publica substituye la libre disposi-
cion a pagar de los usuarios puede instalarse la duda razonable de hasta qué punto los objeti-
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vos perseguidos con dicha actuacion «valen» lo que «cuestany. La criba de la validacion de
costes y beneficios tiene ciertamente un tratamiento diferente si se refiere a actuaciones que
responden al incumplimiento de los supuestos del primer teorema de la economia del bien-
estar (en el que el mercado «falla» y en este sentido no es alternativa) a cuando por segundo
teorema, el mercado esta presente, aunque su asignacion, por su incidencia en la distribucion
de la renta, no es la deseable socialmente. Se trata aqui de variar las restricciones presupues-
tarias de entrada, las dotaciones iniciales y sobre dicha base, con la impugnabilidad de los
mercados, el coste de la reasignacion efectuada se justifica por el valor de los resultados.

El test del mercado es que si alguien decide comprar, el valor que asigna a la compra
es cuando menos el coste que ha de sufragar (precio y otros costes de oportunidad asociados
—busqueda, desplazamiento, aprendizaje—). La libre disposicion a pagar es la «prueba del
algodon». Y éste no engaifia cuando tasa marginal de sustitucion es igual o superior a la de
transformacion. Como veiamos, sin embargo, en la intervencion publica no contamos con la
guia anterior, debiendo ser reemplazada por la evaluacion economica.

En el enfoque convencional, el analisis coste-beneficio acoge perfectamente el punto
anterior: si el flujo de beneficios descontados supera o no efectivamente al de sus costes.
Se trata de una evaluacién que permite referentes absolutos: identifica excedente neto,
pero a cambio exige la cuantificacion monetaria tanto de beneficios como de costes. Ello
no es tarea facil cuando las actuaciones contiene efectos sobre objetivos de dificil incluso
cuantificacion, no digamos ademas, su monetizacion: de la vida, la seguridad, la reduccion
de la pobreza, la cohesion social. De ahi que a menudo la evaluacion limite su analisis
al coste efectividad, definido el objetivo y cuantificado sin valoraciéon monetaria alguna.
Ello va a permitir una informacion valiosa aunque sin un referente absoluto sobre si «vale
lo que cuesta»; mayormente se tratara de si en términos relativos existen alternativas de
efectos iguales a costes inferiores. La mejor de las alternativas se ha de entender asi como
aquella menos mala, sin garantia de que la eclegida, pasada por la criba de coste-beneficio
completo, genere valor actual neto positivo. Dicha efectividad ha llegado incluso a ser
aproximada en términos de utilidad (en el denominado coste-utilidad) como aproximacion
a un output definido en términos de valoracion de utilidad (bienestar). Asi, en la evaluacion
econdmica de la sanidad, es norma utilizar impactos de efectividad en términos de afios
de vida ganados gracias, pongamos, al tratamiento, ajustandolos por la calidad con la que
dichos afios se disfrutan; entendiendo por calidad el resultante de una ordenacion entre 0
(muerte) y 1 (perfecto estado de salud) en el que se parametrizan situaciones en binomios
dolor/sufrimiento) y restriccion de actividad (capacidad fisica) en diferentes grados. No
debiera de ser igualmente muy complejo aproximar outputs a outcomes (0 a resultados, ain
no monetarios) en ambitos como educacion secundaria o servicios sociales (por ejemplo,
de cobertura de dependencia).

En todos estos contextos lo que hace la evaluacion econdmica es explicitar, transparen-
tar, informar las decisiones; no substituir la responsabilidad politica en acometerlas. Por ello,
algunos autores se refieren a la evaluacion como una especie de veneno que emponzoia la
arbitrariedad politica reconduciéndola por vias de discrecionalidad razonada. Nada impide
que se aleje el decisor de la evaluacion realizada, aunque debera justificar las razones que le
conducen a ello, invirtiendo, por tanto, la «carga de la pruebay.
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A mayor potencia, mayor exigencia. Este podria ser el reclamo del analisis coste-bene-
ficio. Exige éste la internalizacion de todos los efectos y su monetizacion. La monetizacion
explicita choca con algunas dificultades, no siendo la menor las reticencias a poner precio
a cosas que tienen valor, pero que no se transaccionan en los mercados. La internalizacion
exige que muchas de las externalidades de las actuaciones ptblicas, tanto en beneficios como
en costes, se recojan y se consideren en sus costes de oportunidad. De modo que cuanto mas
importante y decisivo sea el proyecto de actuacion considerado, mas compleja sera la iden-
tificacion de todos y cada uno de los efectos. Ello hace que a menudo ilustren mejor la capa-
cidad decisora de la evaluacion pequefias actuaciones micro (un tratamiento que substituye a
otro; una actuacion legal que limita una practica) que grandes macro proyectos que cambian
en su conjunto el cuadro global de una economia. En consecuencia, una buena evaluacion re-
quiere un analisis de sensibilidad de acompafiamiento con el objetivo de flexibilizar algunas
hipétesis utilizadas a lo largo de la evaluacion, mas y mayormente discutibles cuanto mas
macro sea la evaluacion efectuada. Se trata con ello de valorar hasta qué punto es sensible
el resultado de la evaluacién a un cambio de supuestos que se han imputado con grados de
incertidumbre diversos (la obsolescencia de los equipamientos, el alcance temporal de los
resultados, el valor de la tasa de descuento...).

El razonamiento anterior remite, por tanto, a una de las que va a ser gran limitacion del
analisis: las distorsiones que los impactos del propio proyecto generen en forma de externali-
dades macroeconomicas y el alcance de sus efectos en produccion y consumo que se puedan
incorporar a la propia evaluacion, tal y como analizamos en la seccion siguiente.

Analisis integral de producciéon y consumo

En el contexto comentado, la actividad de productores y consumidores utiliza inputs
y produce outputs para los que no existen mercados y que, en consecuencia, no son objeto
normal de consideracion en la toma de decisiones mercantiles. Ejemplos de ello son de so-
bra conocidos: la produccion de energia consume oxigeno y produce didxido de carbono; la
discoteca produce ruido en el exterior; la proximidad a una escuela publica afecta el precio
de compra de una vivienda, pero no existe un precio que permita evaluar este aspecto. Des-
de la perspectiva de la toma publica de decisiones resulta patente la necesidad de tomar en
consideracion todos los costes, privados y sociales, sean o no evaluados por los mercados;
es, pues, necesario internalizar las externalidades, negativas o positivas. El analisis coste-
beneficio-(ACB) ha de considerar asi problemas caracterizados por la presencia de costes
sociales relevantes.

Tal como hemos comentado, el ACB es una metodologia desarrollada para evaluar pro-
yectos desde una optica publica y —en consecuencia— requiere evaluar todos los costes y
todos los beneficios, tanto privados como sociales, que pueden derivar de la implantacion de
cada proyecto; de un modo especial, ello requiere evaluar las externalidades ignoradas por
los mercados existentes.

Igualmente es conocido que el ACB considera relevantes inicamente las preferencias
de los consumidores afectados directa o indirectamente por las decisiones objeto de analisis.
El analisis se fundamenta en la teoria del excedente del consumidor de Hicks; en este marco,
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en ausencia de efectos externos y en condiciones de competencia perfecta, los precios de
mercado constituyen una buena medida de la disposicion a pagar de los consumidores; éste
es el punto de partida al que se aplican las correcciones necesarias. El criterio de seleccion de
cada proyecto lo constituye el beneficio neto actualizado no negativo'.

2. Evaluacion economica de impactos

El ACB opera con magnitudes monetarias y, con esta finalidad, se han desarrollado
procedimientos de evaluacion monetaria de los diversos impactos.

La presencia de efectos externos obliga a ajustar los precios de mercado porque éstos no
constituyen indicadores del valor social. Es necesario, pues, calcular los llamados «precios
sombray, «precios de calculo» o «precios sociales», que incorporan, en su caso, los costes
sociales.

En este marco juegan un importante papel los métodos de valoracion monetaria de los
impactos no considerados por los mercados, como puede ser el caso de la polucion atmosfé-
rica o la contaminacion de los suelos agricolas.

La valoracion de los impactos no internalizados por los mercados es un elemento clave
del enfoque del ACB. Se trata de resolver temas muy diversos: desde evaluar econdmicamen-
te el impacto de una reduccidn de la actividad turistica, donde hay un mercado de referencia,
hasta realizar una valoracion econéomica de dafios al sistema ecoldgico. Para ello, se utilizan
diversos procedimientos de valoracién que veremos a continuacion.

El ACB convencional ha desarrollado un conjunto de procedimientos para evaluar las
externalidades: los métodos del coste de viaje, de los precios hedonicos y de la evaluacion
contingente son los fundamentales. No son los inicos métodos existentes, pero si los mas ela-
borados®. Los dos primeros métodos realizar la evaluacion analizando los comportamientos
observados y el tercero —evaluacion contingente— investiga las reacciones a los cambios
potenciales planteados. Examinémoslos brevemente.

* Coste de viaje. Este método se aplica especialmente en relacion con los parques na-
turales y similares. Consiste en estimar el valor que un individuo asigna a un parque natural
mediante la estimacion del precio implicito en la visita, o sea, el coste de los desplazamien-
tos, el acceso y la estancia. La estimacion se realiza mediante técnicas de encuesta sobre
comportamientos.

* Precios heddnicos. Los precios sombra se derivan de la hipdtesis que afirma que los
individuos demandan bienes en funcidon de sus caracteristicas o atributos particulares. Este
enfoque se aplica, por ejemplo, al ruido o a la calidad del aire, considerando que el precio de
las viviendas refleja también la intensidad de estas caracteristicas ambientales. En este marco
se derivan funciones de demanda que permiten estimar el excedente del consumidor y, en
definitiva, la valoracion econémica de los bienes/males ambientales analizados. El mismo
enfoque se aplica a los salarios correspondientes a diversas situaciones de riesgos laborales,
para efectuar la estimacion economica de las contingencias asociadas.
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+ Evaluacion contingente. Esta analiza directamente la disposicion potencial de los
individuos a pagar por un cambio en un determinado bien, pongamos por ejemplo la cali-
dad ambiental. Opera utilizando técnicas de encuesta para estimar una curva de demanda
potencial. Obviamente, exige familiaridad de los entrevistados con los impactos investi-
gados.

Valoraciones econémicas problematicas

Una cuestion que surge inmediatamente cuando se trata el tema de las valoraciones
economicas esta relacionada con determinados casos especiales, de los que el mas singular se
refiere a la vida humana. Es una de las cuestiones mas delicadas que plantea el ACB aplicado
—rpor ejemplo— al sector de los transportes y de la salud. Existe una extensa literatura sobre
el tema y los problemas éticos que plantea’: el argumento central lo constituye la referencia
al valor no medible de la vida humana.

(Tiene algtn sentido hablar del valor econémico de la vida humana? El simple hecho
de plantear la pregunta puede resultar incomodo e incluso sospechoso. Ahora bien, si el valor
econdmico de la vida humana se considerara infinito los recursos destinados a evitar una
muerte adicional deberian ser infinitos, lo cual es, obviamente, inviable.

Por otra parte, resulta patente que existen y se utilizan valoraciones econéomicas impli-
citas sobre el valor de la vida humana en las decisiones que se toman —a nivel publico y por
poner solo un ejemplo— para reducir los accidentes mortales en carretera; si el Estado gasta
1.000 € para reducir una muerte adicional por accidente en carretera, ésta es la valoracion
implicita de la vida humana en este campo; si el coste de reducir también en una unidad las
muertes por una enfermedad determinada es de 800 € ;por qué se aplica una valoracion
distinta? De hecho, existen valoraciones dispares del “valor economico” de la vida humana,
pero ciertamente existen valoraciones contradictorias que es preciso discutir por cuanto ca-
recen de sentido.

3. EIACBY la distribucion de la renta

El analisis coste-beneficio convencional opera en el marco del denominado principio
de compensacion que afirma que si, potencialmente, los ganadores —como consecuencia
de la adopcion del proyecto seleccionado— pueden compensar a los perdedores y todavia
disponen de un beneficio neto al adoptar el proyecto. El excedente social resulta positivo. El
principio de compensacion no exige, pues, que ésta sea efectiva: inicamente exige que ésta
sea posible®.

Este enfoque puede ser aceptable en determinadas condiciones para evaluar proyectos,
pero plantea dificultades en el caso general. Examinemos un ejemplo trivial: consideremos el
ejemplo siguiente en el que supondremos que se han medido adecuadamente los costes y los
beneficios de un proyecto que afectan a los tres individuos A, B y C. El beneficio neto global
es de +7 unidades monetarias y los beneficios netos derivados para cada individuo son: +10
para A, +3 para B y -6 para C.
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De acuerdo con el principio de compensacion potencial se deberia adoptar el proyecto,
pues el beneficio neto agregado es igual a 7; ahora bien, el individuo C tiene unas pérdidas
iguales a 6. Podriamos imaginar que los que ganan estan dispuestos a compensar al que pier-
de transfiriéndole una parte de sus beneficios netos, pero si no lo hacen y se toma la decision
sobre el proyecto se esta considerando dptima la distribucion de la renta existente.

En la practica, en muchas decisiones los decisores son sensibles a las implicaciones
sobre la distribucion, pero el ACB convencional no les ilustra sobre ello. Establecer un pro-
cedimiento de compensacion efectiva es muy frecuente que no sea algo trivial y gratuito, sino
que exija recursos adicionales no despreciables, de informacion, administracion y gestion.
Los ACB deberian incluir obligatoriamente el tratamiento de las implicaciones distributivas
y las distintas alternativas existentes en relacion con el tema; ciertamente ello no es facil, pero
la dificultad no debe conducir a una simplificacion errénea.

4. La evaluacion de grandes proyectos

Los precios de mercado —corregidos o no, segin el caso— pueden, en determina-
das condiciones, ser utilizados para evaluar proyectos pequefios, marginales. Ahora bien, la
evaluacion de grandes proyectos plantea problemas adicionales a la toma de decisiones. El
punto de partida de este tema lo constituye, como vimos, la constatacion de que —por defini-
cion— los grandes proyectos modifican la configuracion de la economia y, en consecuencia,
alteran los precios de mercado vigentes en un periodo dado; en consecuencia, dichos precios
de mercado no pueden ser utilizados directamente para proceder a la evaluaciéon de grandes
proyectos; lo mismo ocurre con los precios sombra, incluso, aunque las valoraciones de las
externalidades no resultaran modificadas.

Veamos un ejemplo. La eventual instalacion de una nueva siderurgia en un pais en vias
de desarrollo modificaria los precios de mercado de los productos siderurgicos producidos;
en consecuencia los precios de mercado no pueden emplearse para efectuar su evaluacién
descentralizada de los proyectos alternativos: es preciso simular el impacto conjunto —sobre
precios y cantidades— de las diversas alternativas de disefio mediante procedimientos for-
malizados, pero que van mas alla de la simplicidad del ACB.

En rigor, este enfoque exige el uso de modelos que formalicen las relaciones cuantitati-
vas existentes entre cantidades y precios y se han desarrollado a partir de la propuesta inicial
de Samuelson® contando con una larga tradicion en el campo de la agricultura®.

5. Grupos de proyectos: las restricciones presupuestarias

Otra cuestion muy relevante en la practica de la toma de decisiones sobre proyectos
se refiere a la consideracion de las restricciones presupuestarias que afectan a las diversas
Agencias Publicas encargadas de distintas areas: infraestructuras de transporte, sanidad, etc.
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Lo mas frecuente es que las decisiones relativas a cada proyecto se tomen secuencialmente,
siguiendo un orden determinado por la disponibilidad de las evaluaciones correspondientes.
Este es, sin embargo, un procedimiento incorrecto, pues no toma en consideracion la limita-
cion de las disponibilidades presupuestarias para el conjunto de los proyectos.

La solucion intuitiva basada en el uso de alglin criterio que permita establecer una orde-
nacion previa de los proyectos, como podria ser el beneficio neto/inversién no proporcionan
la mejor solucion, es decir, aquella que maximiza el beneficio neto agregado sujeto a la res-
triccion presupuestaria. Pearce ha construido varios ejemplos’ que muestran la incorreccion
de estos métodos secuenciales.

Se trata de un problema de naturaleza combinatoria centrado en la decision “elegir o
no el proyecto k”, de larga tradicion en la Investigacion de operaciones y conocido como “el
problema de la mochila”, definido como aquél en el que se trata de elegir los diversos objetos
a incluir en una mochila de modo que resulte maxima la utilidad de la carga total. Weingart-
ner lo trato hace afios en términos de “capital budgeting®. En el campo de la programacion
en variables enteras existen multitud de algoritmos de resolucion.

6. Las nuevas metodologias y sus aplicaciones

En paralelo con el ACB convencional —y a lo largo de varias décadas— se han desarro-
llado nuevas metodologias que permiten —en el campo de los grandes proyectos— modelar
aspectos mas complejos que los comentados hasta aqui. En rigor, se trata de métodos de
computacion que permiten aplicaciones ambiciosas y complejas: nos referimos a las desigual-
dades variacionales, la programacion multinivel y la complementariedad’. Estas nuevas meto-
dologias han abierto nuevas posibilidades relacionadas, especialmente con: a) los equilibrios
de mercado; es decir, la determinacion conjunta de precios y cantidades, asi como los aspectos
de la regulacion pertinentes para el caso objeto de analisis; b) la consideracion de varios agen-
tes situados, por ejemplo, a dos niveles de modo que el agente situado al segundo nivel tome
sus decisiones condicionado por las decisiones del primer nivel o principal, y ¢) la incorpora-
cion de restricciones comunes a varios agentes, como pueden ser las ecuaciones de demanda
de un sector o bien restricciones relativas a emisiones contaminantes, o bien ambas.

Por ultimo, quisiéramos anotar un conjunto de pistas que facilitan una aplicacion cuida-
dosa de la evaluacion economica'®.

De modo resumido éstas serian las recomendaciones:

(1) El concepto relevante de coste y beneficio es siempre el incremental, no el total ni
el medio. (ii) Los costes y beneficios externos no se pueden ignorar. (iii) Conviene siempre
comprobar que se han tenido en cuenta los aumentos eventuales en las necesidades de capital
circulante asociado a la marcha del proyecto. (iv) De manera similar a la anterior observacion,
en lo que se refiere a cambios en las valoraciones patrimoniales mas alla de la renta como con-
secuencia del proyecto. (v) Nunca cabe tener en cuenta los costes que ya se han producido y
que la realizacion del proyecto no puede alterar de ninguna forma. (vi) Los costes y beneficios
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dependen de su duracion como tal y ésta no tiene por qué coincidir con los de amortizacion.
Los costes de ésta no tienen cabida en la evaluacion de proyectos. (vii) La imputacion a los
proyectos de los llamados gastos generales se ha de realizar por el importe de sus variaciones
solo cuando sean consecuencia directa del proyecto. (viii) No confundir un beneficio adicional
con lo que, en todo o en parte, es substitutivo. Los impactos pecuniarios, redistributivos o que
suponen s6lo transferencias no se han de considerar excepto en la parte que supongan costes
de transaccion o resulten de una interdependencia inequivoca en sus aspectos de eficiencia y
redistribucion. (ix) La flexibilidad, la posibilidad de consumo o «acceso a» un bien o servicio
es en si mismo un «beneficio». La diversidad es un bien con valor intrinseco que es necesario
promover y conservar; de modo similar en la consideraciéon como coste en caso de su pérdi-
da. (x) Lo correcto es determinar la incidencia media de impactos, que es algo distinto a la
incidencia del impacto medio. De manera similar en situaciones de riesgo: determinar la espe-
ranza media de la incidencia de impactos es lo que se debe hacer y no la incidencia de la espe-
ranza de impactos. (xi) En valoraciones, los precios nulos se justifican en muy raras ocasiones,
y su valor no cambia por el hecho de que se modifique su posibilidad de materializacion. Su
cuantificaciéon no tiene por qué relacionarse a su coste de adquisicion ni de reposicion. No
confundir en este sentido el valor de un bien con los beneficios que comporta su utilizacion,
ni en caso de pérdida con el de su indemnizacién. (xii) La consideracion de impactos sobre
un grupo social en conjunto puede comportar una doble contabilidad. (xiii) Hace falta incluir
los costes de reversibilidad (terminal, de finalizacion anticipada, de moratoria). No tiene sen-
tido, sin embargo, considerar epigrafe alguno de «costes imprevistosy. (xiv) Un impacto que
afecta a mas de una generacion y constituye un beneficio (coste) para la generacion actual es
probable que sea también un beneficio (coste) para las generaciones futuras. Conviene por ello
computar costes y beneficios de cada generacion afectada por separado y agregarlos mediante
la tasa o factor de descuento intergeneracional. (xv) Es recomendable, finalmente, verificar la
factibilidad de un proyecto para cada uno de los agentes implicados, sobre todo para los que
su participacion no es voluntaria sino forzada.

Y a nivel de recordatorio del terreno empirico en el que se mueve toda evaluacion
(como concluye J. Pasqual) «nunca practicar la papirofilia y la factofobia» substituyendo
compulsivamente la realidad por buenos deseos.

Notas

1. Véase D. Azqueta (1994) J. Bojo, K-G. Miler and L. Unemo (1992) A K. Dasgupta, D.W. Pearce (1972), P.
Dasgupta (2001), entre otros.

Para una vision mas completa véase D. Azqueta (1994).

Véase en F. Ackerman, L. Heinzerling (2004) una posicion radicalmente critica de dicha posibilidad.
Véase, por ejemplo, el Capitulo 2 de A.K. Dasgupta, D.W. Pearce (1972), asi como E. Landero (1996).
Véase P.A. Samuelson (1952).

Véase J.M. Vegara (1987).

D. Pearce, G. Atkinson, S. Mourato (2006).

Vease H.M. Weingartner (1967).

Véase J.M. Vegara (2012).

0. Para un mayor detalle véase J. Pasqual (1999).
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