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PREFACIO

Resulta dificil escribir este prefacio porque quien debiera haberlo
escrito ya no esta con nosotros. Ruben Tansini, una figura central en
la gestacion y disefio del proyecto que culmina en este libro, y que
lideré éste y muchos otros proyectos exitosos, fallecio inesperada-
mente unas pocas semanas antes de escribir este prefacio. Hemos
asumido esta tarea ya que Ruben no alcanzé a dejarnos un texto
antes de su partida. Haremos lo posible por estar a la altura de las
circunstancias y exponer ideas y sentimientos que creemos que eran
importantes para él.

El origen y gestacion de este libro esta en el intercambio de ideas
y opiniones que tuvimos, fundamentalmente con Ruben Tansini, en
el marco del Programa de Formacion en Economia para Cuba que
coordina el Departamento de Economia de la Facultad (dECON) de
Ciencias Sociales de la Universidad de la RepuUblica, Uruguay. En el
marco de este programa permanentemente hemos tratado de encon-
trar los temas economicos “nuevos” que podrian ser interesantes y
necesarios de introducir en Cuba con el objeto de lograr una meta
central del programa: contribuir a mejorar y actualizar la formacion
de los economistas cubanos.

La evaluacion de proyectos, especialmente la evaluacion social de
proyectos ha sido uno de ellos. Si bien se han identificado investiga-
dores y docentes que trataban de avanzar en este terreno, hay vacios
evidentes tanto en el aspecto académico como en su aplicacion al



proceso de inversion. Por lo tanto, consideramos importante hacer un
aporte en este campo del conocimiento, especialmente porque Cuba
atraviesa por una situacion caracterizada por una evidente escasez
de recursos de inversion.

En el proceso de busqueda de los recursos necesarios para contri-
buir en este terreno encontramos que las debilidades en metodolo-
gias de evaluacion social eran generalizadas en Latinoamérica y podia
ser observada en varios paises de la region. Al mismo tiempo, des-
cubrimos que se habia alcanzado un cierto grado de sistematicidad
en este terreno dentro del estado chileno y que nuestros colegas del
Departamento de Economia de la Universidad de Concepcion, institu-
cion con la que el dECON ha desarrollado una exitosa experiencia de
colaboracion, tenia una actividad docente de relevancia.

La presencia en Montevideo, durante un semestre sabatico, de
la profesora Rosa Aguilera de la Universidad de Concepcion permitio
organizar un curso sobre este tema en la Facultad de Economia de
la Universidad de La Habana. Seminarios y discusiones en Montevi-
deo nos convencieron que, a pesar de que la idea de un libro sobre
evaluacion social de proyectos habia surgido en el marco de nuestro
proyecto para Cuba, un libro sobre el tema debiera ser mas amplio y
tener una perspectiva mas bien latinoamericana. La profesora Agui-
lera se encarg6 entonces de la edicion del libro, con la colaboracion
de distinguidos especialistas en el tema.

Este libro nos presenta, basicamente, dos visiones importantes
sobre el problema de la evaluacion social de proyectos. Por una par-
te, una presentacion ordenada y sistematica de los principales temas
en esta area. Esta presentacion esta basada en una larga experiencia
docente y también en una practica profesional relevante. Por otra
parte, este libro nos entrega una coleccion de experiencias impor-
tantes, las que permiten ejemplificar y hacer evidentes los conceptos
presentados. También estas experiencias pueden ser utilizadas como
guia para la evaluacion de otros proyectos.

Una vez mas debemos expresar nuestro agradecimiento a ASDI,
la Agencia Sueca de Desarrollo Internacional. Ellos nos apoyaron fi-
nancieramente pero también con su comprension de que iniciativas
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como ésta contribuyen al desarrollo de la region y, muy especialmen-
te, terminan sirviendo para mejorar la situacion de los sectores mas
expuestos.

En las fases iniciales del proyecto Tabaré Vera, docente del De-
partamento de Economia de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de la Republica, se incorporé al proyecto colaborando
con la profesora Aguilera en la realizacion de esta iniciativa. Lamen-
tablemente, nuestro colega Tabaré Vera fallecio recién comenzado
este trabajo. Era intencion de Ruben Tansini dedicar este libro a su
memoria.

En la fase final de la edicion de este libro fuimos sorprendidos
por la devastadora noticia de la muerte inesperada de Ruben Tansini,
quien fue el lider durante largos y fructiferos afios de nuestro Pro-
grama de Formacion en Economia para Cuba. Ruben nos dejo después
de una dilatada y brillante carrera académica y en un momento es-
pecialmente productivo de su vida. Su deceso es una pérdida para su
familia, para sus amigos y colegas y para el medio académico. Este
libro esta dedicado tanto a la memoria de nuestro amigo Ruben Tan-
sini, como a la de nuestro colega Tabaré Vera.

Renato Aguilar y Rosario Domingo
Montevideo, Agosto de 2011
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PRESENTACION

Este libro nace como respuesta a la inquietud recibida de diversos
profesionales que participan —o lo haran en el futuro— en estudios
de proyectos de inversion del sector publico en América Latina, sobre
como enfocar operativamente la evaluacion social de un proyecto. En
particular, se concreta a través de la invitacion del Dr. Ruben Tansini
del Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad de la Republica, Uruguay, y del Dr. Renato Aguilar del
Departamento de Economia de la Universidad de Gotenburgo, Suecia,
a escribir un texto instrumental, que fuera de utilidad para diversos
profesionales sin formacion previa en evaluacion social de proyectos,
como una forma de difundir el tema —principalmente— hacia paises
latinoamericanos que no cuenten con sistemas nacionales de inversion
publica o que estén iniciando la implementacion de dicho sistema.

Consciente del tremendo desafio que significaba esta empresa, y
con la firme conviccion de que la evaluacion social de proyectos es
una fuente de incentivos para mejorar la calidad de la inversion publi-
cay, por lo tanto, el crecimiento economico de nuestros paises, acepté
la invitacion, no sin antes mencionar que la peticion no fue trivial y que
implicaba disenar una estructura de contenidos que respondiera a un
proceso logico de comprension por parte de futuros lectores.

Se espera que este libro proporcione herramientas que contri-
buyan a orientar a quienes deban realizar, comprender, o utilizar el
resultado de la evaluacion social. En particular, que permita com-
prender (i) los principios econdmicos que subyacen en el proceso de



toma de decisiones, (ii) la necesidad de defender la eficiencia en
la asignacion de recursos publicos sujeto a presupuestos limitados
(de propiedad de todos los ciudadanos), (iii) los pasos y analisis ne-
cesarios para comprender y desarrollar los estudios de Evaluacion
Social de Proyectos en la realidad, y (iv) la necesidad de generar un
lenguaje econdmico minimo afin que permita que los profesionales
se comuniquen adecuadamente al interior de los equipos multidisci-
plinarios a cargo de las evaluaciones. También se espera que motive
a que algunos profesionales se inquieten y se dediquen a profundizar
los temas aqui presentados.

Por otra parte, interesa destacar que este tipo de evaluacién es
una herramienta fundamental y necesaria para comprender a quienes
toman decisiones, pero no es la Unica y, en esa perspectiva, no se
pretende agotar el tema de criterios distintos y/o adicionales. En la
medida que se pueda disponer de modelos y métodos, informacion y
recursos humanos calificados para medir y valorar efectos de los pro-
yectos, que la Evaluacion Social de Proyectos no considera, este otro
instrumental se podra ir incorporando de manera objetiva a la toma de
decisiones. Con algunas de estas reflexiones transformadas en logros,
el propésito de este libro se habra cumplido. No obstante, estoy cons-
ciente de que siempre habra partes del libro que mejorar y completar
a futuro, enfatizando que esta version entrega las bases minimas para
quienes deban hacer o estén interesados en la evaluacion social.

En términos personales tengo la conviccion de que la evaluacion
social de proyectos es una disciplina vital para aplicarla al estudio
de la asignacion de recursos publicos a la inversion, asi como para
estudiar la verdadera contribucion de algunos proyectos privados al
bienestar del pais. El argumento principal es la escasez de los recur-
sos publicos en nuestros paises, lo que constituye una fuente de res-
ponsabilidad por tener que asignarlos con eficiencia (a nivel central,
estatal y/o regional, municipal). Por otro lado, para los tomadores
de decisiones es un requisito ineludible comprender la base de fun-
damentos econdmicos con que los recursos deben ser asignados.' Asi-
mismo, y derivado de lo anterior, es un incentivo para formar capital

1 Mas alla de los argumentos de otras disciplinas.
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humano especializado que pueda mantener permanente y actualiza-
da una cartera de proyectos adecuadamente formulados, preparados
y evaluados. Por Gltimo, las decisiones sobre inversion publica en
los paises latinoamericanos constituyen una fuente interesante para
ampliar el campo de investigacion en economia aplicada, a través
del perfeccionamiento y generacion de metodologias de medicion de
precios sociales de factores productivos fundamentales para el creci-
miento econémico, asi como en la continua revision de metodologias
de evaluacion social sectoriales.

Aclaro, a su vez, que este libro no pretende entregar la base teo-
rica necesaria para profundizar en la complejidad de la Evaluacion
Social de Proyectos —que requiere comprension de microeconomia,
evaluacién de proyectos y economia del bienestar ademas del herra-
mental matematico—, sino mas bien entregar una vision conceptual-
instrumental que permita orientar los estudios de proyectos en esta
materia de manera practica, por profesionales del sector publico o
aquéllos interesados en esta disciplina. De alli que el texto “Evaluacion
Social de Proyectos” del Dr. Ernesto Fontaine (2008), es un referente
obligado en muchos capitulos del presente libro puesto que se trata de
un texto fundamental para estudiar la base de teoria econdmica nece-
saria para comprender la propia Evaluacion Social de Proyectos.

Con el diseno del libro y bajo los supuestos antes expuestos, con-
sulté al Dr. Ernesto Fontaine, del Instituto de Economia de la Ponti-
ficia Universidad Catdlica de Chile y maestro de la disciplina, para
explicarle la idea, solicitarle su autorizacion para disponer de una se-
leccion de estudios de proyectos que fueron aplicaciones desarrolla-
das en el CIAPEP (Curso Interamericano en Preparacion y Evaluacion
de Proyectos, del cual fue su director desde 1976 hasta 2002) y luego
en el Diploma en Evaluacion Social de Proyectos (desde 2003 hasta
2006), ambos de reconocido prestigio en la region, y preguntarle si
estaba dispuesto a escribir el prélogo una vez revisado y comentados
los manuscritos. Su respuesta afirmativa dio lugar a este proyecto que
culmina con el presente libro.

Juan Cavada, de reconocida trayectoria en materias de desarro-
llo, planificacion, politicas publicas y evaluacion social de proyectos,
escribio el capitulo | donde presenta una clara visién conceptual y de
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contexto de la evaluacion social y del sistema nacional de inversién
publica en Chile y en la region latinoamericana. Yolanda Contreras,
con vasta experiencia en la formulacion y presentacion de proyectos
al sistema nacional de inversion publica, desarrollo el capitulo Il que
consiste en una guia de orientacion para la preparacion de iniciativas
de inversiones con fines de evaluacion social. Rosa Aguilera se hizo
cargo de los capitulos Ill y IV. En el capitulo Ill presenta conceptos y
criterios econdémicos e instrumentales, asi como una guia de orienta-
cion para la evaluacion social de proyectos, mientras que en el capi-
tulo IV trata la valoracion de beneficios y costos sociales bajo distintos
escenarios donde es posible se inserten los proyectos que se pretende
evaluar. Marcela Cabezas y Maritza Diaz, colaboradoras académicas
en diversos planes, programas y proyectos abordados por modelos de
gestion territorial, desarrollan, en el capitulo V, el analisis multicri-
terio como una de las herramientas nuevas y complementarias para
el estudio de proyectos. En el capitulo VI se presentan aplicaciones
del enfoque de evaluacion social a tres proyectos de inversion publica
en Chile, obtenidos de los Resimenes y Conclusiones de los informes
finales, realizados en el marco del CIAPEP y del Diploma; esta colec-
cion de ejemplos incluye dos proyectos de infraestructura (uno de
agua potable y evacuacion de aguas servidas, y otro de apertura del
borde costero) y uno de servicios de educacion inicial para nifios en
situacion de pobreza, y fueron elegidos primero porque corresponden
a proyectos cuyos beneficios no son transados en mercados y para los
cuales hubo que desarrollar metodologias de evaluacion social espe-
cificas, segundo porque pertenecen a sectores distintos de actividad
que pueden servir de guia a estudios similares en otros territorios,
y tercero porque los tres presentan metodologias que pueden servir
de base a profundizaciones posteriores. En la pagina web del libro
estaran publicados los informes completos de estos tres proyectos,
mas otros cinco que por espacio no fueron incorporados en el texto
en papel.

Finalmente, en cuatro anexos se presentan enfoques sobre temas
que pudiesen complementar al estudio de Evaluacion Social (Nacio-
nal) del proyecto, con otras visiones tematicas que han entrado al
analisis y debate sobre los problemas de inversion y crecimiento en la
ultima década. En el Anexo |, Maria José Cofré de la Universidad de
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Concepcion, Chile, analiza los impactos ambientales, presentando los
principales elementos del mismo, asi como las herramientas disponi-
bles para tratar estos problemas, discusion que es importante pues
hay una demanda pUblica cada vez mas exigente de considerar el im-
pacto ambiental de los proyectos, y muchas veces los paises han ad-
quirido compromisos internacionales que exigen la consideracion de
la dimension ambiental en la evaluacion de proyectos. En el Anexo I,
Patricio Aroca y Nathaly Rivera de la Universidad Catélica del Norte,
Antofagasta, Chile, discuten la dimension regional de los proyectos y
las herramientas disponibles para su tratamiento, dimension que ha
estado claramente ausente de los procesos de evaluacion nacional,
aun cuando el analisis de efectos ambientales del proyecto debiera
considerar su focalizacion territorial. En el Anexo Il y en el Anexo IV
Paulina Benitez de la Universidad de Concepcion, Chile, considera la
participacion ciudadana y el enfoque de género. El primero de ellos,
cuyo marco es el proceso de planificacion participativa, es una for-
ma de responder a la creciente demanda para acercar decisiones y
proyectos a las personas; ésta es una vision reciente que aun no se
traduce en un instrumental técnico maduro y probado, sin embar-
go, elementos tomados de los enfoques ambientales y regionales
pueden ser utiles para la construccion de dichas herramientas. El
segundo, integra un elemento que a veces es exigido para ser in-
cluido en el estudio de formulacion de algunos proyectos de manera
de validar explicitamente el impacto y consecuencias de género de
los mismos; el rol de la cuestion de género en la evaluacion social
de proyectos queda claro cuando se piensa que la discriminacion de
género, es una de las distorsiones importantes que se puede obser-
var en el mercado laboral.

Deseo agradecer a las siguientes personas que tuvieron que ver
total o parcialmente con el libro terminado: Ruben Tansini (), por
haberme incentivado a que escribiera este texto y revisar manuscri-
tos de los primeros tres capitulos; a Tabaré Vera (f), por su interés
en formar parte de este libro como contraparte técnico; a Rosario
Domingo por haber revisado y editado varias veces todo el libro hasta
que estuviera en condiciones de ser publicado; a Héctor Pastori por
asumir la tarea de revisar las aplicaciones de proyectos preevaluados;
a Renato Aguilar, por motivar el inicio, avance y término del libro; a
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Miguel Angel Quiroga, quien me dio facilidades para poder dedicarme
a esta obra; a Ivan Anaya, quien me apoyo constantemente en mi ta-
rea; a Luciana Haller, por haber dado formato a la mayor parte de las
aplicaciones de proyectos preevaluados; a Alejandra Savia y Verdnica
Belén, por su colaboracion en hacerme mas facil el trabajo adminis-
trativo cada vez que fue requerido; a Marcela Alveal quien siempre
con una sonrisa me alent6 en los momentos dificiles; y a aquellos que
me animaron a seguir en todo momento. Finalmente, deseo agrade-
cer especialmente al Prof. Fontaine, por haber aceptado escribir
el prélogo, lo que comprometio su lectura critica y comentarios a
los primeros cuatro capitulos, este gesto académico y personal lo
valoro y aprecio profundamente, por lo que su vision ha significado
y significa en el area de la Evaluacion Social de Proyectos, y por el
esfuerzo realizado a pesar de sus problemas de salud; ademas, le
agradezco por haber facilitado las ocho publicaciones del CIAPEP,
para que formaran parte de la obra. Por todos ellos, este libro es
ahora una realidad.

A mi querido colega y amigo Dr. Ruben Tansini por haber incenti-
vado esta obra, y que fallecié durante pleno proceso de edicion en
junio pasado. Ruben tenia una mirada muy pragmatica de lo que era
la evaluacion social de proyectos, y estaba convencido de que un sis-
tema nacional de inversion publica era deseable y conveniente para
la asignacion eficiente de los recursos publicos, en nuestros paises.
Ojala que este libro pueda servir en la forma en que él lo imagino y
pensod, para orientar este proceso que llevado a cabo con transparen-
cia y objetividad, contribuira a aumentar la productividad marginal
social de la inversion publica.

Rosa Aguilera V.
Coordinadora
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PROLOGO

La Profesora Rosa Eugenia Aguilera Vidal, docente del Departa-
mento de Economia de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Uni-
versidad de Concepcion, Chile, me ha hecho el honor de pedirme
que escriba un prélogo a este importante libro, del cual ella es su
coordinadora, acompanada por algunos profesionales de larga y fruc-
tifera experiencia en la materia. La Prof. Aguilera fue alumna en 1981
del Curso Interamericano en Preparacion y Evaluacion de Proyectos
(CIAPEP) bajo mi direccion desde 1977 al 2007, y del Magister en Pre-
paracion y Evaluacion Socioeconomica de Proyectos de nuestro Ins-
tituto de Economia, obteniendo su grado en 1991. Se ha dedicado a
la ensenanza de proyectos por casi 30 anos, participando en diversos
cursos en Chile y en el extranjero (Perd, Ecuador, México, Uruguay y
Cuba), incluidos los Cursos Regionales del CIAPEP, desde 1984 a 2006,
y Cursos Nacionales desde 2000 a 2006, ambos por encargo del Insti-
tuto de Economia de la Pontificia Universidad Catolica.

Esta es una gran responsabilidad, la que asumo con gusto y a la
vez con temor. Con gusto, pues creo que lo que escriba podra quizas
favorecer su divulgacion y, de esa manera, contribuir a que los sanos
principios econdémicos que inspiran la correcta evaluacion social de
proyectos sean aplicados con mayor rigor en Latinoamérica. Con te-
mor, pues quizas algunos de mis juicios —no siempre politicamente
correctos— pueden resultar ser injustos e injustificados.

La Evaluacion Social de Proyectos —que debio haberse mejor lla-
mado Evaluacion Nacional de Proyectos—, consiste en (i) identificar,



(i1) medir y (iii) valorar los costos y beneficios sociales que la ejecu-
cion de un proyecto provoca en la riqueza de un pais, medido el au-
mento en su riqueza como el Valor Presente de los Costos y Beneficios
Sociales Totales (VPBNS), medibles y valorables, asociados legitima-
mente a su ejecucion, descontados éstos a la(s) tasa(s) social(es) de
descuento que se estima imperara(n) durante su horizonte de eva-
luacion. Si el proyecto genera costos sociales intangibles —muerte
de flamencos o cisnes por la mayor contaminacion generada por el
proyecto—, un VPNBS positivo estaria indicandole, al tomador de la
decision final, el beneficio social que se estaria dejando de perci-
bir para evitar ese Costo Social Intangible; si el proyecto genera un
beneficio social intangible —mayor seguridad en las fronteras por el
hecho de que el proyecto genera empleos que hacen mas poblada
la region fronteriza—, un VPBNS negativo de ejecutar el proyecto
representaria el costo social para el pais de alcanzar ese Beneficio
Social Intangible. ;Y no hay nada mas que la profesion puede hacer al
respecto!, pues los Intangibles son costos o beneficios que ya sea no
son medibles o no valorables y, por lo tanto, no sujetos a ponerles un
valor monetario.

Mi larga experiencia profesional me ha demostrado que los gran-
des errores en el calculo del VPBNS de los proyectos han sido come-
tidos en la etapa (i), en la incorrecta identificacion de los costos y
beneficios legitimamente atribuibles al proyecto, siendo que por lo
general se le atribuyen beneficios inexistentes y se excluyen costos
que claramente debieran incluirse como tales. Algunos errores pro-
vienen de concepciones economicas erradas acerca de lo que es un
costo de oportunidad; pero la mayor razon de los errores es no ha-
ber definido una llamada Situacidon Base Optimizada o Situacion Sin
Proyecto, de suerte que se le atribuyen al proyecto beneficios que
pueden igualmente obtenerse mediante medidas administrativas y
la ejecucion de “proyectitos” que generan los mismos beneficios (o
que provocan los mismos ahorros de costos) que el proyecto en cues-
tion. En el capitulo uno de mi texto Evaluacion Social de Proyectos?
cito varios ejemplos de errores cometidos por prestigiosas consulto-
ras chilenas en su evaluacion de proyectos de puertos y carreteras,

2  Fontaine (2008)
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entre otros. Estos errores les habian llevado a recomendar la ejecu-
cion de proyectos claramente no rentables. Me hubiera gustado ver
en este libro un mayor énfasis en la importancia que tiene definir las
situaciones Sin Proyecto, si bien lo hace Rosita en su capitulo Il de
una manera que considero insuficiente. Es magnifica su presentacion
respecto de los que llama “cambios exdgenos” a la situacion actual
y futura para definir una situacion “Sin Proyecto”, Pero respecto de
los otros posibles cambios, los limita solo a cambios “ya decididos al
interior de la institucion que implementara el proyecto y que tien-
dan a optimizar el uso de sus recursos durante el horizonte de eva-
luacion, y que pudiesen afectar al proyecto”. Cuando en el CIAPEP
rechazamos los resultados obtenidos por una reconocida consultora
para la ampliacion del Puerto San Vicente, lo hicimos sobre la base de
que ésta supuso erroneamente que el puerto seguiria trabajando para
siempre con s6lo un turno, es decir, un maximo de 11 horas al dia, con
sobretiempo. El estudio del CIAPEP optimiz6 esta situacion sobre la
base de dos y tres turnos, con los que los beneficios atribuidos por la
consultora —asociados a la disminucion de dias/nave/espera— dismi-
nuyeron drasticamente, y a practicamente cero por casi los primeros
diez anos de operacion de un nuevo sitio de atraque en ese puerto.

Un aspecto no destacado de la politica publica de tener un eficien-
te y respetado Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) —como el
que se respetod en Chile por casi 20 afos, a partir de 1979— es que, a
diferencia de otras politicas publicas, ésta provoca de por si un au-
mento permanente en la tasa de crecimiento del Producto Nacional.
Por lo general, las politicas publicas asociadas a mejorar la asignacion
de recursos mediante la reduccion o eliminacion de distorsiones que
llevan a que en los mercados imperen “Precios Mentirosos” —que no
reflejan el verdadero beneficio de consumirlos o el verdadero costo
de producirlos— conllevan a elevar sélo de una vez el nivel del Produc-
to, sin que ello signifique elevar la tasa del crecimiento del Ingreso
Nacional. Las principales distorsiones ocurren debido a tasas de im-
puestos y subsidios discriminatorias, la desregulacion de monopolios y
monopsonios, aranceles altos y no parejos, peajes ineficientes en las
carreteras, tarificacion portuaria ineficiente, la existencia de un sis-
tema de pensiones “por reparto” en lugar de uno por “capitalizacion
individual”, la no existencia de subsidios al consumo que hacen los
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“pobres” de bienes que constituyen “necesidades basicas” (de agua
potable, por ejemplo, como se destaca en el Resumen y Conclusiones
de la evaluacion del proyecto Agua Potable para Lirquén, reproduci-
do en el Capitulo VI), entre otras politicas publicas optimizantes que
conducen a una asignacion ineficiente de los recursos productivos
del pais. El SNIP provoca un aumento de la productividad marginal
social de la inversion pUblica y por ende la productividad marginal
social promedio en el pais, lo cual provoca un aumento en sus tasas
de crecimiento. Este aumento sera mayor mientras mayor sea la pro-
porcion de la inversion total representada por la inversion publica.
A su vez, y debido a que hay proyectos “buenos para el pais y malos
para Juan” —como lo son proyectos de educacion y salud basicas en
los barrios y pueblos mas pobres de un pais, los cuales aumentan el
capital humano de los mas pobres y les facilita la salida por si solos
de su condicion de “pobres” o indigentes—, la Evaluacion Nacional de
dichos proyectos conducira a que el Estado asigne mayores recursos
para la provision de estas “necesidades basicas” que los pobres no
consumiran si no existe el apoyo del Estado. Demostrado esta que
estos proyectos tienen ademas altisimas rentabilidades sociales. Da
pena —jy también rabia!— comprobar que en algunos paises de este
continente no hayan pupitres suficientes para recibir a todos sus ha-
bitantes en edad escolar, en circunstancias que se destinan miles de
dodlares anuales per capita en la educacion gratis de universitarios
que por ser “feos, hediondos y peludos” podrian trabajar o endeudar-
se para recibir una educacion que sélo o principalmente los beneficia
a ellos, y que por ser en su gran mayoria de la clase media alta para
arriba, solo conlleva liberarle fondos a sus familias para comprarle
automoviles a sus hijos universitarios. Por otra parte, debido a fran-
quicias, exoneraciones, subsidios y protecciones aduaneras excesi-
vas, existen proyectos de inversion en empresas publicas (y también
privadas con “empresarios cortesanos”) que son “buenos para Juany
malos para el pais”. Su inclusion en el SNIP y, por lo tanto, la obliga-
cion de someterlos a una estricta evaluacion social llevara también
a un aumento en la productividad marginal del capital en el pais que
adopte un SNIP.

Justamente debido a lo expresado en el parrafo anterior es que
considero muy importante la obra de Rosita y de sus colaboradores,
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pues ella contribuira a la correcta utilizacion de las metodologias
aceptadas por la profesion para la Evaluacion Nacional de Proyectos,
lo cual impedira que se incluyan elefantes blancos en los presupues-
tos de capital que deban aprobar los Legislativos y permitira que
los recursos publicos se inviertan solo en proyectos que aumenten la
riqueza del pais. No obstante que ella se referira brevemente a cada
uno de los capitulos y anexos del libro, quisiera terminar entregando
algunas reflexiones sobre algunos de ellos.

El Capitulo | fue escrito Juan Cavada, uno de los héroes que junto
a Pilar Contreras defendio desde sus trincheras el estricto itinerario
que debian seguir las peticiones de fondos publicos de inversion y
pre-inversion para proyectos, conforme lo exigia el funcionamiento
correcto del SNIP chileno. En él nos entrega importante informacion
y da buenos consejos sobre la operacion de los SNIP. Respecto de
su apartado 2 “Evaluacion Social de Proyectos”, me hubiera gustado
un analisis mas critico del IVAN y de la TIR como indicadores utiles
para decidir entre proyectos alternativos, como asi también que se
hubiera referido al Valor Anual Equivalente (VAE) del VPBNS de los
proyectos, indice que errébneamente se utiliza en la toma de decisio-
nes de proyectos alternativos. De seguro que lo hara en una segunda
edicion.

Me hubiera gustado también una vision mas critica de su seccion
2.4 “Analisis Multicriterio”, ya que claramente los criterios adiciona-
les contemplados alli no son parte de una Evaluacion Nacional de Pro-
yectos que, como lo expresé mas arriba, consiste en medir el aumen-
to que un proyecto provoca en la riqueza del pais. No obstante, me
parece interesante su inclusion en los informes que se le presenten
a los decisores, ya que representan objetivos adicionales al de maxi-
mizar el VPBSN, objetivos que los decisores quisieran alcanzar. En
mi concepto, éstos debieran presentarse separadamente del VPBSN,
siendo que el VPBNS seria el costo o el beneficio asociado a alcanzar
0 no estos otros objetivos.

El Capitulo Il fue escrito por otra brillante egresada de nuestro
CIAPEP y que se ha desempenado desde su egreso en la operacion del
SNIP en cuanto a proyectos de la Octava Region del Bio Bio, con sede
en la ciudad de Concepcion. Este cumple con creces lo anunciado en
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su titulo, no obstante que me hubiera gustado una introduccion a su
seccion 8 “Evaluacion del Proyecto”, donde destacara que los costos
y beneficios son siempre diferenciales respecto de una situacion base
optimizada o Situacion Sin Proyecto. Su seccion 10 “Indicadores de
Rentabilidad” debiera hacer una referencia explicita al Capitulo I,
ya que en ella sélo se refiere a que debe calcularse el VAN y, si es
posible, su TIR.

Los Capitulos Il y IV fueron escritos por Rosita, los que aparen-
temente resultan ser repetitivos. Son capitulos extraordinariamente
importantes para la correcta, seria y responsable aplicaciéon de los
sanos principios economicos que inspiran la evaluacion social de pro-
yectos. Son especialmente importantes para profesionales que, sin
una formacion sistematica en la preparacion y evaluacion social de
proyectos, deban integrar equipos multidisciplinarios que tengan la
responsabilidad de entregar informacion til para su inclusion o no en
los presupuestos de capital de sus paises. Tanto para estos capitulos
como para el que sigue, quisiera compartir con sus lectores una lec-
cion importante que he aprendido y que durante mi larga experiencia
he utilizado en la evaluacion de beneficios dificiles de medir y valo-
rar. Esta es la que he llamado la Regla de Oro: “No puede asigndrsele
a un proyecto un beneficio mayor que el costo de conseguir el mismo
beneficio a través de un proyecto alternativo”. En la evaluacion que
en el CIAPEP se hiciera de un proyecto para descontaminar el rio Ma-
pocho, donde se vertian gran parte de las aguas servidas de Santiago,
uno de los beneficios atribuibles al proyecto era la disminucion de los
casos de tifus y hepatitis ocasionados por el consumo de vegetales
crudos vy, por ende, una disminucion de los dias no trabajados, del
consumo de farmacos e incluso una disminucion de las muertes aso-
ciadas a estas enfermedades. ;Como valorar este beneficio, siendo
que incluso era muy dificil medir la disminucion en el numero de ca-
sos ocasionados? Fue entonces que se aplico la Regla de Oro: el mismo
beneficio podia lograrse prohibiendo en las hectareas regadas con
las aguas del Mapocho el cultivo de vegetales que serian consumidos
crudos, lo cual generaria el costo de afectar el precio de las tierras
asi regadas. Resultd que la disminucion estimada en el precio de las
tierras fue insignificante.
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Respecto del Anexo 1 “Analisis de Impactos Ambientales”, escri-
to por Maria José Cofré, donde entrega importante informacion so-
bre los instrumentos de Evaluacion de Impactos Ambientales (EIA)
en Chile y su Evaluacion Social, creo es importante destacar que la
valoracion que los ciudadanos de un pais hacen del cuidado del medio
ambiente, es decir, del precio que estan dispuestos a pagar por la
limpieza y la belleza de su entorno, depende del nivel de ingreso del
pais, pues la valoracion del medio ambiente y del entorno en que se
vive son demostradamente bienes superiores. jConsidera apropiado
exigirle a una familia pobre los patrones de gastos que personas de
clase media tienen en bienes tales como shampoo, acondicionador,
desodorantes, agua caliente para duchas diarias, gastos en articulos
de belleza (incluidos idas a la peluqueria para peinados, cortes de
pelo, depilaciones y hacerse las unas de manos y pi¢), cantidad y ca-
lidad de sabanas, toallas, ropa interior, camisas y zapatos de un ciu-
dadano comun de clase media, como asi también adornos y cuidado
de sus viviendas y jardines? jjClaro que no, pues si asi se les exigiera,
moririan de hambre!! Es asi como considero inmoral y de una prepo-
tencia imperialista que paises ricos impongan sobre paises como los
nuestros normas ambientales que siendo legitimas para ellos no lo
son para nosotros, paises en vias de desarrollo con ingresos per capita
inferiores a los diez mi doélares por ano. ;Debe exigirsele a Haiti lo
mismo que a Chile o Argentina?

Respecto del Anexo IV “Enfoque de Género”, mi opinién es que el
género entra en la Evaluacion Social de Proyectos solo en lo que se
refiere al Costo Social de la Mano de Obra, ya que los indices de des-
ocupacion de la fuerza laboral femenina —y también la de los jove-
nes— es, por lo menos en Chile, desproporcionadamente alta, incluso
en situaciones cercanas al pleno empleo de la fuerza laboral total del
pais. Es asi como a mi juicio se justificaria imputar un salario social
aun menor que el de mercado para la contratacion de mujeres y jo-
venes que el imputado para los varones. Dicho de otra manera, debe
imputarse un “premio” mayor por darle empleo a mujeres y jovenes
que el que se le otorga a la mano de obra de varones semi calificados
y no calificados. Creo que esto es lo Unico que la profesion puede
aceptar para incluir el género en la Evaluacion Social de Proyectos.
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Termino felicitando a los que tomaron la iniciativa de encargarle a
Rosita la responsabilidad de escribir este importante libro. Para bien
de la profesion y del uso mas eficiente de los fondos de inversion pu-
blica, espero que ésta sea solo una primera edicion, es decir, espero
que en el futuro haya varias ediciones mas.

Ernesto R. Fontaine F-N
Profesor Emérito
Instituto de Economia
Pontificia Universidad Catolica de Chile
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Capitulo |

MARCO DE REFERENCIA
PARA LA EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS

Juan Cavada A.*

1. INTERVENCION PUBLICA Y PROYECTOS DE INVERSION PUBLICA

1.1 Una Vision Introductoria

En el mundo moderno se observa la existencia de una gran va-
riedad de combinaciones en las acciones del Estado que impactan o
articulan con el sector privado de la economia, las que se diferencian
en el grado de intervencion publica, en sus objetivos e instrumentos
de intervencién y en la forma de articulacion. Estas interacciones
entre el Estado y el sector privado, el que generalmente toma sus
decisiones de acuerdo a las seiales del mercado, varian en el tiempo
a partir de los cambios que los propios paises experimentan tanto en
la forma en que se presentan y priorizan sus problemas, como en las
oportunidades y en las transformaciones sociales, culturales y valori-
cas que suceden en las sociedades, asociadas también a los cambios
tecnoldgicos y a los impactos de la globalizacion, generandose nuevos
desafios en materia de crecimiento, desarrollo, sustentabilidad,
inclusion y gobernabilidad.

No obstante lo anterior, se mantiene la legitima discusion ted-
rica, y también ideolodgica y politica, sobre las virtudes y falencias
de los procesos de toma de decisiones de los agentes, en particular
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de aquellos asociados al Estado y al mercado, asi como sobre los
limites de cada cual, sus roles e instrumentos y las formas de relacion
entre ambos.

Desde la perspectiva de la Teoria Econdmica y la Politica Econo-
mica se reconocen factores relevantes que explican las insuficiencias
del mercado (fallas de mercado) y que argumentan a favor de di-
versas formas de intervencion publica, en particular la inexistencia
de las condiciones que definen el modelo de competencia perfecta,
como por ejemplo la presencia de externalidades en la produccion
y en el consumo, la existencia de bienes pUblicos, los mercados in-
completos, las limitaciones de la soberania del consumidor, la mio-
pia del consumidor o la existencia de bienes preferentes, asi como
la de bienes y servicios sin mercado, etc. Por otra parte, también
se hacen explicitas las limitaciones del Estado y de sus formas de
intervencion, como por ejemplo las insuficiencias en la informacion
para la toma de decisiones, las dificultades teoricas y practicas para
realizar analisis integrados, las distorsiones derivadas de las carac-
teristicas e intereses especificos de los actores politicos y su forma
de influir en los procesos de toma de decisiones, las debilidades de
las organizaciones de la sociedad civil, las insuficiencias de los apa-
ratos estatales para prever y controlar los efectos en el mercado y
en la sociedad de las intervenciones publicas, las dificultades para
administrar, de manera coherente, el conjunto de la instituciona-
lidad pUblica en un marco constitucional, legal y reglamentario de
progresiva complejidad y con una demanda creciente de participa-
cion ciudadana y transparencia.

Las sociedades se han enfrentado a la necesidad de buscar, en for-
ma permanente, diferentes formas de articular Estado y mercado con
el objetivo de lograr un mejor funcionamiento sistémico de la econo-
mia. Con esta articulacion se busca alcanzar crecimiento econémico
y desarrollo sustentable en su connotacion mas amplia y exigente, la
que incluye la ambicion de reducir los riesgos y los efectos de catas-
trofes naturales, desastres ambientales y crisis economicas.

Desde la perspectiva de la Ciencia Politica y de otras Ciencias So-
ciales, surge la preocupacion por la generacion de condiciones que
aseguren inclusion social y gobernabilidad en un contexto internacional
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apropiado. La conclusion a que arriban estas disciplinas es, en gene-
ral, similar a las antes presentadas. Estado y mercado son dos ambitos
de toma de decisiones cuya complementariedad y armonia es indis-
pensable para la consecucion de los grandes objetivos que persigue
la sociedad. Asimismo, tal complementariedad no surge automatica-
mente sino que se construye y reconstruye continuamente a partir de
esfuerzos deliberados racionales y permanentes, los que se resumen
en la discusion de las razones y pertinencia de la intervencion del Es-
tado en una economia mixta.

1.2 Proyectos de Inversion y Ciclo de Vida de un Proyecto

Una importante forma de intervencion del Estado es a través de
la inversion publica. En este campo, como en otros, es muy relevante
la coherencia publico-privada y la eficiencia especifica de los actores
estatales y los del mundo privado. La busqueda de esta eficiencia
en materia de inversion publica y privada se traduce en crear las
condiciones para una decision adecuada a partir de la preparacion,
formulacion y evaluacion de proyectos de inversion.

En el uso académico y profesional es posible encontrar una va-
riedad de formas de definir el término Proyecto, no existiendo una
definicion estandar, Unica, de aceptacion generalizada. Las definicio-
nes en uso difieren entre si segln aplicaciones tematicas, enfoques
disciplinarios y también del punto de vista temporal que se adopte.
Sin embargo, hay elementos comunes, explicitos e implicitos para la
gran mayoria de ellas.

Teniendo presente estas consideraciones, se puede definir como
Proyecto una propuesta técnicamente fundada que busca asignar y
articular recursos en un curso de accion determinado que constitu-
ye la mejor alternativa para lograr determinados objetivos. Estos
objetivos se definen con precision para ser logrados en un periodo
determinado y se desprenden de una adecuada identificacion de
problemas a resolvery su correspondiente priorizacion, condiciones
indispensables para la formulacion de proyectos. Esta definicion,
marcada por un enfoque de racionalidad econémica, enfatiza la ne-
cesidad de una articulacion técnicamente fundada de recursos, la
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definicion de objetivos (resultados) a lograr en un periodo determi-
nado, el analisis y comparacion de alternativas y la consideracion de
que, tratandose de actividades y desarrollos en un contexto futuro,
incorpora la incertidumbre.

En el caso especifico de Proyectos de Inversion, los objetivos se
definen asociados a la creacion, ampliacion o reemplazo de capaci-
dad productiva o a la modificacion en las formas de producir deter-
minados bienes y servicios. Los proyectos de inversion se desarrollan
con finalidades privadas o pUblicas. Tratandose de inversiones priva-
das, la formulacion y ejecucion de proyectos busca, salvo excepcio-
nes, maximizar la utilidad del inversionista, es decir, la preocupacion
central es la rentabilidad privada que los recursos invertidos pueden
generar para el inversionista. Los proyectos de inversion publica, en
general, presentan una mayor complejidad en la definicion de ob-
jetivos y en las restricciones a considerar. La responsabilidad de las
instituciones publicas inversoras es procurar que los recursos que les
han sido confiados sean empleados de forma tal de maximizar los be-
neficios netos para el conjunto de la sociedad, es decir, maximizar la
rentabilidad social de la inversion.

La preparacion, formulacion y evaluacion de proyectos es una exi-
gencia de racionalidad, en el sentido de desarrollar un proceso inte-
ligente de apoyo a la toma de decisiones de la autoridad correspon-
diente, sea publica o privada. Esta misma racionalidad tiene como
fundamento el hecho de que las decisiones se toman en contexto
de escasez y que los recursos utilizados tienen uso alternativo y, por
tanto, costo de oportunidad. Esta misma racionalidad obliga a consi-
derar el proceso de preparacion, formulacion y evaluacion en etapas,
las que se desarrollan en contextos de incertidumbre, donde el paso
de una etapa a otra supone distintas capacidades técnicas para redu-
cir la incertidumbre de acuerdo al principio de economicidad. Este
principio indica que obtener informacion adicional para el desarrollo
de un proyecto, es una decision racional que surge de la comparacion
entre los beneficios que se lograrian con esa nueva informacion y
los costos necesarios para producirla y utilizarla. La reduccion de la
incertidumbre tiene costos y no siempre resulta conveniente incurrir
en determinados niveles de costo.

32



Es de uso habitual distinguir las siguientes fases, o etapas, en

el proceso de preparacién, formulacion y evaluacion de proyectos
de inversion:

i

Fase de Preinversion: se desarrollan todas las acciones necesa-
rias para obtener la informacion y los analisis relevantes para pre-
cisar el problema a resolver, asi como para identificar y evaluar
alternativas, y elegir y recomendar al decisor un curso de accion
que conduzca a la seleccion de la mejor alternativa. Esta fase se
desarrolla en etapas sucesivas segun una logica de construccion
de conocimientos y reduccion de incertidumbre, guiada por el
principio de economicidad. De acuerdo a esta logica, el proceso
podria detenerse en alguna etapa dando término a la explora-
cion de la viabilidad de la idea original o podria concluir que es
necesario volver a una etapa anterior para nueva informacion y
analisis. Las etapas de esta fase son:

e Idea: surgimiento, deteccion y precision preliminar del pro-
blema que se quiere resolver, de los criterios para considerar
satisfactoria una determinada solucion y de las metas a lograr.
Implica la identificacién y el analisis preliminar de las alterna-
tivas técnicamente viables (eficaces), y la seleccion de las al-
ternativas que, con los antecedentes disponibles, resultan mas
adecuadas. En esta etapa surgira una recomendacion fundada
para pasar a la siguiente etapa, definiendo las alternativas,
cuyo analisis debe continuar el proceso de preinversion. En
algunos casos, la recomendacion resultante sera no continuar
y volver a reexaminar el problema y, eventualmente, abrir un
espacio mas amplio para buscar nuevas ideas.

e Perfil: analisis, con mayor precision, de las alternativas se-
leccionadas en la etapa anterior. En esta etapa es posible, si
se tienen antecedentes nuevos y relevantes, incluir alterna-
tivas que no estuvieron presentes en el analisis previo, pu-
diendo ocurrir que una nueva alternativa sea la resultante
de combinar elementos de dos o mas alternativas originales.
Esta etapa incluye el desarrollo de una evaluacion explora-
toria de las alternativas cuya factibilidad técnica ya ha sido
confirmada y la identificacion precisa de aquellas materias
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que requieren estudios mayores, definiendo el tipo de espe-
cialidades necesarias y los términos de referencia y costos de
estos nuevos estudios. En el caso de proyectos simples, esto
puede ser innecesario y se recomienda pasar de inmediato a
la etapa de ejecucion. Asimismo, incluira la identificacion,
medicion y valoracion de los principales beneficios y costos,
para toda la sociedad, generados por las alternativas seleccio-
nadas, procediéndose a una evaluacion social exploratoria de
cada una de ellas. En forma complementaria, se incorporara la
identificacion y descripcion precisa de los efectos intangibles
atribuibles al proyecto. Como resultado de esta etapa se debe
concluir con una comparacion de alternativas, una apreciacion
fundada de la conveniencia de continuar avanzando con una
de ellas a la etapa de factibilidad, y la proposicion de los tér-
minos de referencia correspondientes.

Factibilidad: examen en mayor profundidad de los aspectos
relevantes de la alternativa seleccionada; desarrollo de la in-
genieria basica; y definicion con mayor precisién de las ca-
racteristicas especificas exigidas por el proyecto. Esta etapa
implica un desarrollo mas completo de los antecedentes ne-
cesarios para una adecuada evaluacion social de la alternativa
elegida y la aplicacion de los criterios de evaluacion previa-
mente establecidos. La misma incluira la conclusion final de la
fase de Preinversion, recomendando pasar a la fase de Inver-
sion, o, en caso de resultados negativos, la proposicion para
rechazar la iniciativa o, eventualmente, recomendar regresar
a etapas anteriores para explorar otras opciones.

El término exitoso de la fase de Preinversion requiere tener

presente desde sus inicios dos criterios fundamentales: la aplica-
cion del principio de separabilidad y la necesidad de comparar
los proyectos en evaluacion con la situacion base optimizada.
La inadecuada aplicacion de estas orientaciones puede conducir
a conclusiones muy erradas respecto de la conveniencia de los
proyectos en analisis.

Todo proyecto de inversion esta constituido por un conjunto,

de complejidad variable, de partes o componentes articulados
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en funcion del problema que se requiere resolver. En la fase de
Preinversion es indispensable identificar con claridad esos com-
ponentes y sus relaciones, entre si y con el objetivo propuesto.
El principio de la separabilidad apunta a lograr una mejor identi-
ficacion y evaluacion de componentes, los que en muchos casos
pueden y deben ser evaluados por separado. Cuando uno o mas
componentes son en realidad proyectos independientes, el resul-
tado de la evaluacion individual de cada uno de ellos determinara
su inclusion o exclusion de la propuesta inicial, segin aporte o no
a un mayor beneficio social neto, evitando incluir iniciativas no
convenientes cuyas insuficiencias no se descubren si no se rea-
lizan evaluaciones individuales. Si algunos componentes no son
efectivamente proyectos independientes entre si 'y con el proyec-
to principal, es decir, si afectan los beneficios sociales netos de
éste o de algun otro componente-proyecto, se requerira la eva-
luacion por separado de cada uno de ellos, pero también de cada
una de las combinaciones posibles.

La recomendacion que debe surgir como producto de la fase
de Preinversion, resultado de un proceso ordenado de investi-
gacion y analisis, requiere de la comparacion de alternativas
identificadas para resolver el problema elegido. Entre las alter-
nativas a considerar debe estar presente la situacion actual. La
linea base de comparacion debe definirse a partir de la situacion
existente, proyectada en el horizonte temporal de evaluacion,
incluyendo mejoras a partir de inversiones menores y cambios
en la organizacion y gestion actual; esto es lo que se denomi-
na habitualmente situacion actual optimizada. Los beneficios y
costos sociales esperados de un proyecto deben ser comparados
con lo que ocurriria en el horizonte de evaluacion en la condi-
cion de sin proyecto; esta condicion debe ser entendida como la
situacion actual mejorada.

La aplicacion de estos principios permite que la fase de Pre-
inversion cumpla con su funcidon de proveer al decisor de infor-
macion adecuada para la toma de decisiones orientadas a maxi-
mizar los beneficios sociales netos generados por los proyectos
de inversion.
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Fase de Inversion: finalizada la fase de Preinversion la autoridad
competente tomara la decision de realizar el proyecto, de poster-
garlo o simplemente de no ejecutarlo, en funcién de otras varia-
bles relevantes a considerar. Si la decision fuese favorable, se da
inicio a la ejecucion del proyecto, en ese caso las etapas pueden
ser las siguientes:

e Diseno de ingenieria: desarrollo de la ingenieria de detalle de
la alternativa aprobada y de los disefos y especificaciones de la
arquitectura y de las instalaciones y equipamiento requeridos.

e Organizacién: definicion final de la organizacion adecuada
para la ejecucion del proyecto y su relacion con la operacion
posterior del proyecto. Incluye, entre otros, los aspectos lega-
les, administrativos, institucionales, financieros, y los referi-
dos a recursos humanos. En esta etapa, y con los resultados de
etapas anteriores, se debe efectuar una estimacion del costo
actual de la inversion a realizar y de sus eventuales efectos
en los costos de operacion. Asimismo, se deben explicitar el
desarrollo y aplicacion de instrumentos para la programacion y
control de las actividades, teniendo presente aspectos reales
y financieros.

e Construccion: desarrollo de las obras civiles, de ingenieria y
de arquitectura, asi como la instalacion de la maquinaria y
equipamiento necesarios para la operacion del proyecto.

Fase de Puesta en Marcha y Operacion: terminada la fase de
instalacion de los recursos materiales que crean o modifican la
capacidad productiva existente y provista la dotacion de recursos
humanos (variables criticas entre otras variables de importancia),
se requiere activar de manera articulada esas capacidades para
que se produzcan los efectos esperados que justificaron los es-
fuerzos realizados. Las etapas que se contemplan en esta fase son
las siguientes:

e Puesta en marcha: es usual programar un periodo prudente
de puesta en marcha (denominada marcha blanca), que permita
detectar problemas operativos especificos de diferente na-
turaleza, tales como el disefo, funcionamiento de equipos
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e instalaciones; la programacion del trabajo; la dotacion y
entrenamiento del recurso humano; la elaboracion de ins-
tructivos operacionales; el establecimiento de relaciones con
proveedores; y aspectos vinculados a la logistica. Las fallas y
deficiencias en estos aspectos deben ser superadas para una
operacion normal del proyecto y para el logro de los benefi-
cios esperados.

e Operacion: da inicio la operacion normal del proyecto y pone
en funcionamiento todos los sistemas de planificacion, pro-
gramacion y control de gestion requeridos en funcion de la
naturaleza del proyecto.

Esta sucesion de fases y etapas tiene una relacion logica que
busca asegurar la consistencia del proyecto y de la propuesta final
resultante. Cada fase requiere cubrir, principalmente, distintos ti-
pos de aspectos técnicos, economicos, financieros, legales e institu-
cionales. Por su parte, al término de una etapa es necesario decidir,
siguiendo el principio de economicidad, si es conveniente pasar a
la etapa siguiente, abandonar la iniciativa, o volver a reexaminar
una o mas de las etapas anteriores antes de adoptar una decision
definitiva. En proyectos complejos y de dimensiones significativas
como es el caso, entre otros, de proyectos mineros, vertederos y/o
de la industria manufacturera, ha crecido la importancia que tiene
el cierre del proyecto, debiendo incorporarse los costos de cierre
en las estimaciones de rentabilidad privada y social. Esto se explica,
en parte, por el mayor conocimiento y la mayor conciencia sobre los
efectos ambientales que se extienden después de terminar la vida
atil de una inversion.

En el desarrollo de las diferentes fases y etapas de un proyec-
to, siempre esta presente la necesidad de decidir sobre continuar
el proceso o ponerle término, descartando la iniciativa, o sea,
abandonar el proyecto. El concepto de abandono se puede aplicar
tanto en las fases de preinversion e inversion como en la pues-
ta en marcha y operacion, dependiendo de las circunstancias que
obligan a analizar esa decision. En cada caso la decision se debe
tomar sobre la base de una evaluacion de los beneficios y costos
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sociales de abandonar el proyecto en comparacion con los benefi-
cios y costos sociales de continuar con el mismo. Cuando ya se ha
iniciado la fase de inversion o el proyecto se encuentra en etapas
mas avanzadas se debe tener especialmente en cuenta las pérdi-
das evitadas, el valor residual del proyecto y los costos de cierre,
ya mencionados.

Mas alla de las fases de preinversion, inversion y puesta en mar-
cha y operacion, es recomendable establecer normas institucio-
nales y metodologias de evaluaciéon ex-post de los proyectos de
inversion. El analisis sistematico de lo ocurrido con los proyectos
a través de sus diferentes fases y etapas es una oportunidad valio-
sa, y dificilmente sustituible, en el aprendizaje requerido para el
perfeccionamiento continuo de esta funcion pablica. Por esta ra-
zon, la preocupacion por crear las bases para la evaluacion ex-post
debe estar presente desde el inicio, y las condiciones y criterios
de evaluacién deberian estar incluidos en la formulacion de cada
proyecto. Del mismo modo, en la etapa de organizacion deberian
establecerse los mecanismos para la generacion de la informacion
requerida para esta evaluacion y su posterior analisis. Una infor-
macion de gran importancia es aquella que da cuenta de las con-
diciones en que se terminoé la fase de construccion y la existencia
de desviaciones respecto a lo previsto, asi como sus causas. Por su
parte, la evaluacion ex-post no deberia limitarse al analisis inter-
no del proyecto sino que deberia examinar los cambios relevantes
en el entorno y sus eventuales consecuencias para los objetivos
iniciales del proyecto. El sistema institucional de la evaluacion
ex-post y sus metodologias debe tomar en consideracion que, en
el caso de evaluaciones complejas y de proyectos de importancia
del punto de vista cuantitativo, es necesario la selectividad por
la magnitud de los recursos comprometidos, mientras que en los
proyectos mas simples y de menor significacion cuantitativa, la
universalidad es viable.
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2. EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS

2.1 Fundamentos para la Evaluacion Social de Proyectos de
Inversion

Las inversiones publicas, por su importancia cuantitativa y por su
naturaleza, requieren ser evaluadas con la mayor solvencia posible
entregando informacion oportuna, relevante y confiable a las auto-
ridades que tienen la responsabilidad de decidir sobre ellas. Desde
un punto de vista conceptual y formal hay notorias semejanzas, y
también diferencias, entre los métodos y técnicas empleados en la
evaluacion privada y en la evaluacion social de proyectos. La eva-
luacion privada considera como beneficios y costos relevantes solo
aquellos que recaen en el inversionista y que tienen efectos en sus
beneficios (ingresos) y su riqueza, expresados en términos moneta-
rios. Por su parte, dado que los beneficios y los costos, generados por
el proyecto, se distribuyen en el tiempo y que los diferentes agentes
economicos tienen preferencias temporales que se expresan en el
mercado, cantidades iguales distribuidas en el tiempo no tienen el
mismo valor presente y por lo tanto deben ser descontadas para que
sean sumables y comparables. A efectos de la evaluacion privada las
inversiones y los flujos monetarios de beneficios (ingresos) y costos
se valoran a precios de mercado y la tasa de actualizacion o de des-
cuento que se aplica es la tasa de interés de mercado relevante para
el inversionista. Los criterios de decision mas usados por los inversio-
nistas privados son la tasa interna de retorno, el valor presente neto,
y como indicador complementario, y a veces de gran importancia, el
periodo de recuperacion de la inversion.

Al considerar la evaluacion social de proyectos es preciso tener
presente cual es el sentido de la intervencion publica en general y
de la inversion publica en particular. El decisor publico debe procurar
que cada inversion contribuya a hacer el maximo aporte al bienestar
de la sociedad en su conjunto, por lo que interesa incluir todos los
beneficios y costos que un proyecto especifico tiene para la sociedad.
En otros términos, interesa el efecto que el proyecto produce en el
bienestar de la sociedad, como consecuencia de una mayor disponibilidad
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neta de bienes y servicios, asi como por la utilizacion de factores
productivos e insumos.

Una dificultad especial se presenta en la evaluacion social, si
se la compara con la evaluacion privada. La misma refiere a que
los precios de mercado no representan necesariamente los valores
que para la sociedad tienen, por un lado, los bienes y servicios que
un proyecto generara, y por otro, los factores e insumos que seran
empleados en esa produccion. En consecuencia, el uso de precios
de mercado no permite estimar adecuadamente los beneficios y los
costos para la sociedad en su conjunto, imputables al proyecto. Por
ello, el valor de la produccion y el de los costos deben ser evaluados
en términos de precios sociales. El origen de la divergencia entre
los precios privados o de mercado y los precios sociales, puede es-
tar, entre otros, en las imperfecciones de algunos mercados, en la
intervencion estatal en determinados mercados, en la existencia de
bienes publicos o externalidades, y en la ausencia de mercados para
ciertos bienes y servicios.

Una vez estimados los precios sociales o los verdaderos precios
para la sociedad, se debe resolver el problema de estimar esos flujos
en valor presente, es decir, decidir cual sera la tasa de actualizacion
o tasa de descuento relevante para la sociedad. Nuevamente, la di-
vergencia entre valores de mercado y valores sociales se manifiesta y
debe ser resuelta. La tasa de descuento adecuada para los proyectos
privados es la tasa de interés de mercado, la que representa el costo
marginal del capital en ese mercado y, desde otra perspectiva, expre-
sa la preferencia temporal del conjunto de actores que participan en
el mismo. Sin embargo, el costo marginal del capital para la sociedad
en su conjunto puede diferir del costo marginal del capital para el
inversionista privado. En consecuencia en la evaluacion social, para
obtener el valor presente de los flujos correspondientes se debe apli-
car una tasa social de descuento.

Por su parte, hay determinados costos y beneficios que en la
evaluacion social de proyectos deben ser calculados de manera exoé-
gena a quienes promueven el proyecto. Quien, en general, valGa
estos costos y beneficios es una autoridad a la cual se le ha asignado
esa competencia. Esto elimina la posibilidad del uso diferenciado
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de valores (privados y sociales) que afectarian los resultados de la
evaluacion. El trabajo, la divisa y el tiempo son las variables donde
el uso de los valores de mercado puede conducir a errores signifi-
cativos, en consecuencia, los principales valores sociales a estimar
corresponden al valor social del trabajo (distinguiendo tipos de tra-
bajo), el valor social de la divisa o0 moneda extranjera, y el valor
social del tiempo.

Un elemento muy importante a tomar en cuenta en la evaluacion
social es la inclusion de los efectos indirectos, o sea, de los cambios
reales que un proyecto genera en las condiciones de mercado (de-
manda/oferta) de otros bienes y servicios no directamente relacio-
nados con el proyecto en evaluacion. Esta es una tarea muchas veces
compleja, sin embargo en el caso de algunos proyectos estos efectos
indirectos son determinantes del resultado de la evaluacion social y
por lo tanto debe hacerse el esfuerzo de incorporarlos.

Finalmente, debe considerarse con especial cuidado al analisis de
los intangibles, es decir, aquellos beneficios o costos para la sociedad
imputables al proyecto pero que son, por su naturaleza, de muy di-
ficil cuantificacion y valorizacion en términos monetarios.

2.2 Criterios e Indicadores para la Toma de Decisiones

Los criterios que tienen un mayor fundamento tedrico y son los de
mayor aplicacion en proyectos de inversion publica de alta relevancia
y complejidad se basan en el enfoque Beneficio-Costo, es decir, en
la comparacion entre los beneficios que un proyecto razonablemente
generara para la sociedad y todos los costos en que la misma socie-
dad debera incurrir para obtener tales beneficios. Para estos efectos
es imprescindible que tanto los beneficios como los costos puedan
ser debidamente identificados, cuantificados y valorados en términos
sociales expresados en unidades monetarias, y actualizados con una
tasa de descuento relevante para la sociedad. Existen otros criterios
que pueden complementar a los anteriores o que se usan en aquellos
casos en que hay dificultades practicamente insalvables para valorar
socialmente los beneficios y/o los costos de un proyecto.
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2.2.1 Valor Actual Neto (VAN)

El principal argumento en favor de un proyecto de inversion pu-
blica es que permita generar, para la sociedad, un flujo de bienes y
servicios en un determinado periodo, teniendo presente que para ello
la sociedad debera incurrir en un costo como consecuencia de que
los recursos son escasos y tienen un uso alternativo. Esto determina
el costo de oportunidad de la inversion que se esta evaluando, el
que esta dado por la valoracion que realiza la sociedad de los bie-
nes y servicios que dejara de obtener por realizar dicha inversion,
considerando la mejor alternativa posible al mismo. De alli que sea
indispensable evaluar, desde el punto de vista de la sociedad en su
conjunto, si la inversion propuesta representa un aumento efectivo
de su bienestar. En otros términos, si los bienes y servicios esperados
tienen un mayor valor para la sociedad que los costos necesarios para
generar esos beneficios.

El uso del Valor Presente Neto o Valor Actual Neto (VAN SOCIAL)
como criterio de evaluacion social de un proyecto, significa estimar
razonablemente el valor monetario de los beneficios y costos para
la sociedad, atribuibles al proyecto. Los beneficios y los costos del
proyecto se distribuiran de manera no uniforme a través del tiempo
en forma de flujos monetarios, por lo que sera necesario convertir
valores futuros en valores presentes equivalentes, descontando esos
flujos con una tasa de descuento, la que se denomina tasa social de
descuento. El calculo del valor presente debera hacerse sobre valores
monetarios no afectados por inflacion, es decir, sobre valores moneta-
rios expresados en precios de un periodo base. El calculo del VAN SO-
CIAL, o simplemente VAN, se puede representar en la expresion (1).

n
VANS, = 3" BN (1)
o (1+717)
donde:
VANS,= Valor Actual Neto o valor presente neto en el ano cero

BN.= Beneficios Netos. Es decir, el valor de beneficios menos el valor
de los costos, en el ano t

r* = tasa social de descuento
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En el caso de que exista una restriccion presupuestaria y cuan-
do no hay otros proyectos alternativos, un proyecto sera aceptado
o recomendado favorablemente si, y solo si, cuando el VAN SOCIAL
resulte positivo. En caso contrario, se trata de un proyecto de inver-
sion cuya ejecucion, dados los antecedentes disponibles, afectaria
negativamente el bienestar de la sociedad. Cuando haya dos o mas
proyectos mutuamente excluyentes, ambos con VAN positivo debera
preferirse el que tiene un mayor VAN.

2.2.2 Razo6n Beneficio - Costo

Su aplicacion requiere la misma informacion y calculos elabora-
dos para estimar el VAN Social, estableciendo un coeficiente entre
beneficios sociales actualizados y costos sociales actualizados. Si el
coeficiente resultante es mayor que la unidad significara que el VAN
Social correspondiente es positivo y si el coeficiente es menor que la
unidad el VAN Social sera negativo. En consecuencia la regla de de-
cision, consistente con el criterio del VAN Social, es que un proyecto
sera recomendable (socialmente rentable) si el coeficiente o Razén
Beneficio-Costo es mayor que la unidad, en caso contrario el proyec-
to no sera recomendable porque no tiene rentabilidad social positi-
va. Este indicador no debe ser utilizado para comparar y establecer
prioridades entre proyectos, pues solo permite excluir proyectos no
convenientes para la sociedad en su conjunto.

2.2.3 Tasa Interna de Retorno (TIRS)

La Tasa Interna (social) de Retorno (TIRS) se define como aquella
tasa de descuento que hace cero el valor actual neto de un proyecto.
En el caso de la evaluacion social, como ya se ha senalado, todos los
beneficios y costos correspondientes al proyecto deben ser estimados
en valores sociales. Obtenido el valor de la TIRS, para tener una apre-
ciacion de la bondad del proyecto, se compara su valor con el valor
de la tasa de interés relevante para la sociedad, la que se denomina
la tasa social de descuento. Si la TIRS es mayor que la tasa social de
descuento, el proyecto sera conveniente para la sociedad y deberia
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recomendarse favorablemente, en caso contrario no tendra recomen-
dacion positiva porque el proyecto no es socialmente rentable. La
expresion (2) presenta la forma de calculo de la TIRS.

YN g @
o (1+p)
donde:

p = tasa interna de retorno real

Cuando los proyectos tienen un comportamiento irregular en sus
flujos, presentando flujos netos con dos o mas cambios de signo, el
valor presente igual a cero puede ser compatible con mas de una
TIRS, es decir, matematicamente se tendria mdltiples soluciones.
Como consecuencia, la aplicacion de este criterio para establecer un
ranking entre proyectos puede generar resultados ambiguos.

La aplicacion de la tasa interna de retorno ofrece resultados adecua-
dos bajo las condiciones siguientes que deben darse conjuntamente:

e Existencia de proyectos alternativos que no sean mutuamente
excluyentes, donde la TIRS sea mayor que la tasa social de
descuento (r¥).

e No existan restricciones financieras para un conjunto disponi-
ble de proyectos evaluados.

e El flujo de beneficios netos estimado cambie de signo solo una
vez a lo largo del periodo de vida del proyecto.

En consecuencia, no se recomienda la utilizacion exclusiva del cri-
terio de la TIR para la evaluacion de proyectos, sino como comple-
mento del VAN Social. Este ultimo criterio no puede ser reemplazado
por la TIR Social. Pese a sus limitaciones, la TIR se usa con frecuencia
debido a que muchos ambitos de decision suelen estar constituidos por
personas con distinta formacion y experiencia y en algunos casos existe
una mayor familiaridad con el uso, muy frecuente en el sector priva-
do, de la TIR como indicador de rentabilidad. Dado que este indicador
senala el rendimiento en términos de beneficios netos a obtener por
cada unidad monetaria de inversion, no es extrano que se considere
como complemento del VANS cual es la TIRS de la inversion que se esta

44



solicitando aprobar. Sin embargo, debe considerarse que no sera un
indicador adecuado para comparar proyectos ya que tiene validez bajo
supuestos muy restrictivos, tal el caso de proyectos repetibles.

2.2.4 Periodo de Recuperacion del Capital (PRC)

Este indicador es de frecuente utilizacion en la evaluacion de in-
versiones privadas, mide la rapidez con que el inversionista recupe-
ra la inversion realizada en un proyecto determinado. Para algunos
inversionistas privados puede ser una informacion de mucha impor-
tancia en funcion de las condiciones especificas del mercado y las
oportunidades y restricciones que se le presentan al tomar la decision
de inversion.

En la evaluacion social de proyectos, este criterio no tiene un uso
muy extendido y mas bien se aplica como complemento a criterios
e indicadores mas solventes, como es el caso del VAN Social. Esto se
explica porque en realidad, no es un indicador de calidad del proyec-
to, sino que evalua una caracteristica que, en algunos casos, puede
tener cierta importancia para el decisor tanto publico como privado:
la velocidad relativa con que se obtienen los beneficios respecto del
momento y volumen de la inversion. Si los flujos de beneficios netos
son constantes, el nUmero de periodos se calcula estableciendo el
coeficiente entre la inversion actualizada al periodo cero y el be-
neficio anual neto y constante actualizado al mismo periodo. Si los
beneficios netos anuales no son constantes a través del tiempo, se
debera acumular esos montos hasta cubrir el valor de la inversion
del proyecto. Para el caso de beneficios netos anuales uniformes se
aplica la expresion (3).

/

PRC =—0 (3)
BNAU

donde:
PRC= Periodo de recuperacion del capital
I, = Inversion inicial

BNAU = Beneficio neto anual uniforme
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Es importante subrayar que en el caso de la evaluacién social los
valores a considerar, tanto en la inversion como en los beneficios
netos anuales, deben corresponder a valores socialmente calculados.
Se puede interpretar este coeficiente como el tiempo (nUmero de pe-
riodos) que demorara la sociedad en recibir beneficios sociales netos
equivalentes al costo social de la inversion requerida.

El Periodo de Recuperacion de la Inversion, no es un criterio in-
tegral que dé cuenta de la calidad del proyecto sino que evalla soélo
una variable, que para algunos tomadores de decisiones puede ser un
aspecto importante a considerar. Mas alla de esta limitacion inherente
a su definicion, es preciso tener presente que para este indicador los
flujos posteriores al periodo en que se recupera la inversion son irrele-
vantes, sin considerar que podrian ser precisamente esos flujos los que
podrian determinar la calidad relativa de dos o mas proyectos.

2.2.5 Costo-Eficiencia

Dado el rol que la sociedad le asigna al Estado en diferentes con-
textos economicos e historicos, muy frecuentemente la inversion
publica se materializa en proyectos de inversion cuyos beneficios,
a pesar de ser de alta valoracion social, dificilmente pueden ser va-
lorados en términos monetarios. A veces se presentan serias dificul-
tades tedricas y metodoldgicas cuya superacion significa altos costos
en recursos y tiempos requeridos para desarrollar esas estimaciones,
mientras en otros casos las dificultades surgen por discrepancias de
valoracion en la sociedad. Tal es la situacion en algunas iniciativas
de inversion en educacion, salud, mejoramiento urbano, paisajismo,
atencion de menores, etc.

En situaciones en que es muy dificil, o a veces imposible, valorar
los beneficios sociales, no es conveniente abandonar la preocupacion
por la eficiencia en el uso de los recursos publicos. Para estos efectos
se suele optar por aplicar el criterio de Costo-Eficiencia, en lugar
del criterio Beneficio-Costo. De lo que se trata es de evaluar los pro-
yectos de inversion procurando encontrar aquellas alternativas que
generen los bienes o servicios correspondientes con el menor costo
para la sociedad y, dependiendo de las circunstancias, estableciendo
parametros de referencia de maximo costo unitario aceptable.
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Asumiendo este criterio es posible comparar proyectos alterna-
tivos para resolver una determinada situacion en la que existen al-
ternativas con distintos costos, distribuidos de manera diferente a
través del periodo de vida del proyecto, pero que generan servicios
de valor equivalente. Un método que permite la comparacion es
el calculo del Valor Actualizado de los Costos de las alternativas
que tienen beneficios considerados como similares. Una variante de
esta opcion es estimar el Costo Anual Equivalente (CAE), es decir, la
anualidad de los costos actualizados. En la expresion (4) se presenta
este indicador.

r*(1+r*"
CAE =1 +VAC x (T T°)° )
(1+r*)-1
donde:
CAE= Costo anual equivalente
| = Inversion en el momento cero
VAC= Valor actualizado de los costos de operacion y mantenimiento
r* = Tasa social de descuento

Este indicador solo se puede utilizar bajo condiciones bastante
restrictivas. En particular, por ejemplo, cuando se tienen tipologias
especificas que definen caracteristicas basicas y estandares que de-
ben cumplir las distintas alternativas en materia de infraestructura,
equipamiento y de medicion de efectividad. Podria ser el caso de
determinadas inversiones en salud y educacion, entre otras, que en
algun sentido son inversiones repetibles, lo que permite seleccionar
entre alternativas que ofrecen un determinado nivel de efectividad
al menor costo para la sociedad.

2.2.6 Tasa de Rentabilidad Inmediata (TRI)

La Tasa de Rentabilidad Inmediata o Tasa de Retorno Inmediato
(TRI), es un indicador que se aplica con cierta frecuencia a proyectos
cuya evaluacion social ha resultado positiva en base al VAN Social y
que, ademas, presentan un flujo esperado de beneficios netos
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crecientes e independientes del momento en que se inicie la opera-
cion del proyecto. La aplicacion de este indicador tiene como finali-
dad determinar el momento 6ptimo de la inversion y, por consiguien-
te, el inicio de la operacion del proyecto y de la generacion de los
beneficios netos que sustentan la iniciativa. Se trata de un indicador
de apoyo a la toma de decisiones respecto a la programacion tempo-
ral de inversiones, complementando y no reemplazando la evaluacion
social propiamente tal.

La conveniencia de utilizar este indicador surge de la constatacion
de que un proyecto puede presentar estimaciones diferentes de VAN
Social, dependiendo del periodo en que se realiza la inversion y del
momento de la puesta en marcha del mismo. Esto ocurre cuando los
beneficios netos esperados son crecientes en el tiempo y se requiere
tomar decisiones racionales respecto de postergar o anticipar una de-
terminada inversion y de definir cual es, desde el punto de vista de la
sociedad, el mejor momento para realizar la inversion e iniciar el flu-
jo de beneficios. Habra un momento para invertir y, en consecuencia
para iniciar la operacion, que maximiza el VAN Social. Invertir antes
o después de ese momento optimo significaria un menor VAN Social vy,
por tanto, un uso menos eficiente de los recursos y un costo innecesa-
rio para la sociedad. Ese costo estara definido por la diferencia entre
el VAN Social que se obtendria si se ajustara al momento 6ptimo de la
inversion (Tasa de Rentabilidad Inmediata) y el VAN Social resultante
de iniciar la inversion y las operaciones en otro momento.

En casos relativamente simples, con VAN Social positivo, carac-
terizados por flujos crecientes de beneficios netos independientes
del momento de inicio del proyecto, sin inversiones adicionales o
incrementos significativos de costos de mantenimiento en algunos de
los periodos posteriores, la determinacion del momento 6ptimo de la
inversion se puede lograr calculando la Tasa de Rentabilidad Inmedia-
ta (TRI), con la férmula (5).

BN,

0

TRI =

(3)
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donde:

TRI = Tasa de rentabilidad inmediata

BN, = Beneficio neto correspondiente al ano t
I, = Inversion inicial, afio cero.

Para determinar el momento 6ptimo de la inversion, la regla a
seguir es que cuando la TRI sea inferior a la Tasa Social de Descuento,
se debe postergar el inicio del proyecto, considerando el costo de
oportunidad de los recursos. El proyecto debe iniciar su operacion en
el periodo en que la TRI sea mayor a la Tasa Social de Descuento, lo
que determinara las fechas y plazos para el desarrollo de las inversio-
nes. Siguiendo esta regla se consigue que la iniciacion del proyecto
esté asociada a la obtencién del mayor VAN Social.

2.3 Andlisis de Sensibilidad

La preparacion, formulacion y evaluacion de proyectos de inver-
sion es un proceso complejo que significa una exploracioén en el futu-
ro, por tanto, en el terreno de la incertidumbre. Los resultados que
se quiere obtener con un determinado proyecto dependeran de un
conjunto de supuestos sobre el comportamiento de diversas variables
independientes que tienen efectos sobre la variable dependiente, el
resultado, y que se expresa en los valores estimados del Valor Presen-
te Neto o Valor Actual Neto o un indicador de Costo-Eficiencia. Por su
parte, habra variables identificadas de beneficios y costos, no cuan-
tificables, que pueden tener efectos significativos en los resultados
de un proyecto.

El analisis de sensibilidad busca determinar, razonablemente, el
impacto en los resultados de los comportamientos de variables in-
dependientes, diferentes a los asumidos previamente para las esti-
maciones de beneficios y costos del proyecto, y que podrian, even-
tualmente, hacer cambiar la decision. El impacto probable en los
resultados, como consecuencia de un cambio no previsto en una o
mas variables, es una informacion relevante para el tomador de de-
cisiones y, por tanto, es necesario incluir este tipo de analisis en
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el proceso de evaluacion. La incertidumbre relevante se presenta
respecto de variables técnicas, como es el caso de los rendimientos
en la relacion insumo-producto, sobre mercados y precios relativos,
sobre tipo de cambio, u otros tales como pluviometria o regulacion
publica, etc. La aplicacion de este tipo de analisis, por lo general,
se concentra en aquellos aspectos y/o variables cuya desviacion de
la trayectoria prevista se considera puede afectar significativamente
la rentabilidad social del proyecto, y que tienen mayor probabilidad
de ocurrencia. Por supuesto que esto plantea el problema de identifi-
cacion de un nimero reducido de variables relevantes a incluir en la
sensibilizacion, lo que debe armonizarse con la necesidad de reducir
sesgos en esa seleccion.

El tipo de analisis mas cominmente aplicado, para proyectos de
baja complejidad, es el analisis de sensibilidad parcial, que consiste
en simular el efecto en los resultados de diversos comportamientos
de una variable, respecto al supuesto en las estimaciones de VAN,
TIR u otros indicadores de resultado, asumiendo que el resto de las
variables independientes se comportaran de acuerdo a los supues-
tos iniciales. Por lo general es recomendable repetir el proceso de
simulacion con otras variables relevantes y establecer un ordena-
miento, usando como criterio el impacto sobre los resultados. De
esa forma se podra evaluar si un cambio probable en una variable
independiente afecta la posicion relativa de proyectos alternativos,
y si uno o mas proyectos dejarian de tener un claro fundamento
socio-economico. Es mas, permitira evaluar medidas de mitigacion
del riesgo, pudiéndose integrar esas medidas al proyecto o, en caso
negativo, recomendar la exclusion del proyecto original de las al-
ternativas de inversion.

En ocasiones, se incluye en un mismo analisis cambios simulta-
neos, respecto de lo previsto, en varias variables independientes,
por lo que pueden resultar escenarios diferentes, asi como dificul-
tades no menores para interpretar los resultados. Puede entenderse
como un caso especial de este enfoque la practica de estimar, bajo
supuestos razonables, lo que podria denominarse como el peor caso
y el mejor caso, lo que permite disponer de un rango razonable de
variacion de los resultados.
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Un enfoque con mayor sustento teorico, pero con mayores dificul-
tades para su aplicacion generalizada, es el Método de Monte Carlo.
Este es un método de simulacion que incorpora cambios simultaneos
en un numero de variables y le da un tratamiento estadistico asignan-
do a cada variable elegida una distribucién de probabilidades ade-
cuada. La repeticion de sucesivas simulaciones permitira obtener un
VAN promedio o una TIR promedio, con sus respectivas distribuciones
de probabilidad. La dificultad de este método reside en que se debe
asignar una distribucion de probabilidades a cada variable relevan-
te por parte del evaluador, lo que dependera de los conocimientos
del equipo evaluador, de la informacion estadistica disponible, de
estudios especificos y de la opinion de expertos, entre otros. Estas
evaluaciones se han visto facilitadas por el importante desarrollo de
la informatica que permite el procesamiento de la informacion re-
querida en poco tiempo.

Para el decisor, los resultados de los analisis de sensibilidad pue-
den ser de gran importancia tanto para decidir sobre la conveniencia
de ejecutar un proyecto especifico como para priorizar entre pro-
yectos diferentes. Puede ocurrir que un proyecto con un VAN Social
positivo sea muy vulnerable frente a un cambio significativo y de
probable ocurrencia de una variable y que, por otra parte, exista un
proyecto alternativo con un VAN Social menor pero menos vulnerable
a cambios probables en variables significativas. En casos complejos y
de alto compromiso de recursos, es posible y recomendable estimar
las probabilidades de ocurrencia de diferentes valores del VAN y la
TIR, lo que puede resultar critico para el tomador de decisiones.

2.4 Andlisis Multicriterio

Las técnicas de analisis mas utilizadas en los procesos de evalua-
cion de proyectos de inversion publica son aquellos basados en los
enfoques de Beneficio-Costo y de Costo-Eficiencia. Sin embargo, pese
a su gran utilidad, se constata con frecuencia sus limitaciones en el
apoyo al decisor publico cuando se trata de proyectos cuyos impactos
esperados, en términos de beneficios y costos para la sociedad, son
muy dificiles de valorar y expresar en términos monetarios, o cuando

51



los métodos y técnicas para hacer esa valoracién monetaria no tienen
aceptacion generalizada a nivel de expertos y/o no tienen suficiente
legitimidad en la sociedad y los actores relevantes, dados los valores
prevalecientes.

Es necesario, también, considerar que las autoridades publicas
deben tomar decisiones de inversidén en un escenario en que se les
exige logros en distintos objetivos, muchas veces en conflicto, y que
la sociedad y sus actores relevantes ponderan en forma diferente los
logros en cada uno de ellos. Las alternativas de inversion para resol-
ver un determinado problema pueden afectar, en diferente grado,
el cumplimiento de otros objetivos que la autoridad debe perseguir
y sobre los cuales la comunidad tiene distintas apreciaciones y valo-
raciones. La multiplicidad de objetivos y las serias limitaciones para
valorar monetariamente todos los efectos relevantes, hacen que la
aplicacion de los criterios de Beneficio-Costo o Costo-Eficiencia sea
insuficiente para el decisor publico y también para la comunidad. Esta
es la principal explicacion del surgimiento y desarrollo en la actividad
publica de diferentes practicas de evaluacion que se incluyen bajo
la denominacion de Analisis Multicriterio. Esta denominacion cubre
diversos enfoques y técnicas que se aplican para resolver problemas
de decision de inversion, cuando el tomador de decisiones tiene mul-
tiples objetivos y cuando esas inversiones tienen efectos relevantes,
dificilmente expresables en unidades monetarias. El problema para
el decisor es que cada alternativa, para resolver un determinado pro-
blema, aporta en diferentes grados a los multiples objetivos que esa
autoridad considera necesario tener en cuenta para su decision.

Los desarrollos en el Analisis Multicriterio han generado técnicas
cuya aplicacion tiene como objetivo apoyar al decisor para ordenar
un conjunto de alternativas segun preferencias. Estas técnicas bus-
can entregar al tomador de decisiones una comparacién entre alter-
nativas que difieren entre si, en el grado en que cada una de ellas
contribuye a los diferentes objetivos que preocupan a la autoridad,
expresadas en términos cuantitativos. Una caracteristica muy impor-
tante de las técnicas de Analisis Multicriterio es que permiten con-
siderar variables cuantitativas y cualitativas, incluyéndose entre las
primeras variables monetarias y no monetarias, y entre las variables
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cualitativas, juicios de valor. Los resultados del analisis se expresaran
en términos cuantitativos.

Las técnicas en uso ponen a disposicion de los analistas diferentes
maneras de descomponer un problema complejo y, en particular, de
medir el grado en que cada alternativa contribuye a los objetivos, asi
como la ponderacion de cada objetivo, lo que constituye una vision
nueva, integrada y racional del problema inicial y sus alternativas, lo
que resulta muy util al decisor.

Los especialistas coinciden en destacar dos técnicas de analisis mul-
ticriterio: el Método de Scoring o Método de Ponderacion Lineal, y el
Proceso de Analisis Jerarquico (Analytic Hierarchical Process - AHP).

El Método de Scoring es uno de los mas difundidos y se aplica a
una muy amplia variedad de areas, incluyendo el analisis de pro-
yectos de inversion publica y privada. Este método permite evaluar
alternativas de inversion que han sido identificadas para resolver un
problema especifico. Asimismo, permite realizar comparaciones entre
alternativas y un ordenamiento de ellas de acuerdo a indices cuanti-
tativos. Para su aplicacion se requiere que los efectos se identifiquen
en términos de criterios o atributos a considerar en cada una de las
alternativas, asignando un peso o ponderacion a cada uno de ellos.
El grado de cumplimiento de un determinado criterio se califica con
puntajes, de acuerdo a una escala previamente establecida. Como
resultado se obtiene, previa normalizacion de los datos, un indice
agregado que permite definir un ordenamiento de alternativas segln
las preferencias.

El resultado de este proceso puede ser considerado como infor-
macion complementaria a la que se haya obtenido en la evaluacién
social de proyectos. En algunas aplicaciones, los indicadores de la
evaluacion social de proyectos se han incorporado al Scoring como un
criterio mas y se le ha tratado como tal.

El método conocido como Proceso de Analisis Jerarquico (AHP)
esta disenado, de manera muy logica y estructurada, para su apli-
cacion en el proceso de decisiones cuando en un problema complejo
surgen diversos criterios de evaluacion, incluyendo variables cuan-
titativas y cualitativas. La base de este método es la desagregacion
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de un problema complejo en una estructura jerarquica que distingue
entre: objetivo central del problema a resolver; criterios o atributos
a considerar en cada alternativa; sub-criterios desagregados de los
criterios anteriores; y las alternativas identificadas.

En este proceso se siguen tres orientaciones fundamentales, que
algunos autores definen como principios: (i) construccion de jerar-
quias; (ii) establecimiento de prioridades; y (iii) consistencia logica.
La construccion de jerarquias se expresa en representaciones gra-
ficas de gran utilidad practica. Una de las formas mas usadas es la
construccion de una piramide donde en el nivel mas alto se coloca
el objetivo central o proposito del problema a resolver, en tanto en
el nivel intermedio superior se ubican los criterios o atributos de las
alternativas, mientras en el nivel intermedio inferior se localizan los
sub-criterios que resultan de la desagregacion logica de los criterios
anteriores, y en la base se encuentran las alternativas adecuadamen-
te identificadas e incluidas en el analisis.

Construida la estructura jerarquica, después de un proceso ana-
litico generalmente participativo, se requiere que la autoridad co-
rrespondiente y los participantes, desarrollen comparaciones entre
pares de elementos de un mismo nivel, es decir, entre pares de crite-
rios, pares de sub-criterios y pares de alternativas, las que se hacen
respecto a un elemento del nivel inmediatamente superior. De es-
tas comparaciones surgiran valores numéricos correspondientes a las
preferencias manifestadas por la autoridad y los participantes, lo que
permitira construir un ordenamiento o ranking de alternativas segun
prioridad. El ranking resultante se vera fuertemente influido por las
caracteristicas del escenario inicial y las preferencias expresadas en
el proceso, de alli que es recomendable incorporar analisis de sensi-
bilidad en el sentido de explorar, por ejemplo, el impacto de cambios
del peso relativo de los criterios en el ordenamiento de alternativas.

En definitiva, la aplicacion de métodos de Analisis Multicriterio per-
mite tener una mas clara y légica definicion del problema a resolver y
de sus alternativas y un ordenamiento de ellas en términos de prefe-
rencias, a partir de la inclusion de variables cuantitativas y cualitativas
y de juicios de valor relevantes, de manera logica y coherente con las
prioridades de la autoridad decisora. Cabe destacar que al inicio del
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proceso la coherencia de las preferencias y prioridades no esta garan-
tizada, ésta se logra precisamente como resultado de la aplicacion de
estos métodos en procesos por etapas en secuencia logica.

2.5 Evaluacion de Proyectos Relacionados

Generalmente la evaluacion de proyectos se aplica a iniciativas
individuales de inversion, considerando los beneficios y costos que
cada una de ellas generaria, aun cuando puedan formar parte de una
cartera de proyectos de un mismo decisor. En diferentes ambitos se
ha planteando la conveniencia de evaluar conjuntos de proyectos ya
sea porque forman parte de un Programa, de un Proyecto Integral, o
porque se observan relaciones entre proyectos que podrian influir en
su rentabilidad social.

Parte importante de la preocupacion por el analisis de conjuntos
de proyectos se explica por el redescubrimiento del territorio después
de cinco o seis décadas de pérdida de interés en esta dimension, en
muchos ambitos relevantes en la reflexion teorica y en la generacion
de politicas publicas. La revalorizacion actual del territorio se hace
en un contexto diferente, marcado por los complejos procesos aso-
ciados a la globalizacidn, a la revision de las teorias del crecimiento,
al desarrollo y la innovacion, asi como a la creciente importancia que
se le otorga a las consideraciones ambientales y a las relaciones entre
pobreza, desigualdad y territorio, entre otros aspectos.

En materia de analisis y evaluacion de conjuntos de proyectos o
proyectos integrales, es preciso identificar los tipos de relaciones que
se generan entre proyectos y sus consecuencias para la evaluacion
social y los procesos de toma de decisiones. En la literatura relevante
se suele distinguir, desde esta perspectiva, tres situaciones diferen-
tes: (i) proyectos independientes, (ii) proyectos complementarios, y
(iii) proyectos sustitutos. Un caso especial es el de proyectos mutua-
mente excluyentes, que por definicion no deberian estar en un mismo
conjunto o proyecto integral.

Los proyectos independientes son aquellos que no mantienen
entre si relaciones que influyan en la generacion de beneficios y/o
costos de cada uno de ellos. Si todos los proyectos del conjunto son

55



independientes, es suficiente evaluar cada proyecto por separado. El
VAN del conjunto sera igual a la suma de los VAN estimados para cada
proyecto. Si se requiere priorizar se recomienda usar el indice IVAN
como informacion complementaria en condiciones de restriccion pre-
supuestaria. En este caso el decisor podra saber cuanto VAN sacrifica
si jerarquiza, por diversas consideraciones, a partir del IVAN y no de
los valores absolutos del VAN.

Los proyectos complementarios son aquellos que por sus carac-
teristicas tienen influencias unidireccionales o reciprocas en los be-
neficios y/o costos, afectando positivamente la rentabilidad social,
si se propone la realizacion conjunta de ellos. En este caso, si el
VAN del conjunto es mayor que la suma de los VAN de los proyectos
evaluados por separado, queda establecida la condicién de comple-
mentariedad. Esta condicion no se establece a priori sino que es el
resultado al cual se puede llegar si se calcula el VAN de cada pro-
yecto individualmente considerado y a su vez se calcula el VAN del
conjunto. Si este ultimo resultado es positivo y mayor que la suma
de los VAN, corresponde recomendar la ejecucion del conjunto de
proyectos. Cabe tener presente que esto puede, en teoria, significar
aprobar la ejecucion de un proyecto con VAN negativo pero que in-
fluye positivamente en los otros proyectos de modo que contribuye
al mayor VAN del conjunto. Si consideramos, por simplicidad, solo
dos proyectos (PAy PB), y se observa que: VAN (PA+PB) > VAN (PA) +
VAN (PB), las relaciones seran de complementariedad y lo recomen-
dable es realizar ambos proyectos.

Una tercera forma de relacion es la que en la literatura se define
como relaciones de sustitucion. En determinadas situaciones hay una
relacion de conflicto entre proyectos en el sentido que un proyecto
puede afectar negativamente el VAN de otros si se ejecutan en con-
junto, en el sentido que ese proyecto puede disminuir los beneficios
y/0 aumentar los costos de otros. En tal caso, el VAN del conjunto
sera menor que la suma de los VAN calculados individualmente para
cada proyecto. Simplificando, si se tienen solo dos proyectos (PA 'y
PB), y se observa que: VAN (PA + PB) < VAN (PA) + VAN (PB), entonces
las relaciones son de sustitucion o conflicto, en el sentido que hay
efectos negativos entre estos proyectos si se propone realizar ambos.
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Si esta relacion resulta de evaluaciones adecuadamente hechas, la
recomendacion sera ejecutar el proyecto con VAN positivo mayor.

Cuando se tiene un nimero mayor de proyectos incluidos en un
conjunto es posible que se encuentren estos tres tipos de relacio-
nes por lo que resulta indispensable explicitar y analizar todas las
relaciones existentes entre estos proyectos. En una primera etapa
se debe evaluar cada proyecto de manera individual, calculando los
VAN correspondientes; en una segunda etapa, se deben evaluar todas
las combinaciones posibles a partir de los proyectos del conjunto;
en una tercera etapa se debe comparar todos los VAN calculados y
recomendar aquel proyecto o combinacion de proyectos que obtenga
el maximo VAN.

Es necesario tener presente que es un error pensar que la evalua-
cion del conjunto de proyectos reemplaza la evaluacion de proyectos
individuales; ambas evaluaciones son indispensables si el objetivo es
realizar aquellos proyectos que mayor aporte hacen a la rentabilidad
social de la inversion publica. No proceder de esta manera tiene el
riesgo de ejecutar proyectos no convenientes para la sociedad, ins-
talados en medio de un conjunto que aportaria mas a la sociedad si
esos proyectos fueran excluidos.

En la practica se constata con frecuencia la existencia de relacio-
nes significativas entre proyectos de diferente naturaleza, sea que se
formulen como conjunto estructurado o se presenten como proyec-
tos individuales. Entre las situaciones de mayor ocurrencia se puede
destacar: proyectos de embalses de riego, proyectos hidroeléctricos
y proyectos turisticos asociados al embalse; inversiones en infraes-
tructura portuaria y proyectos de vialidad urbana e interurbana; pro-
yectos de redes urbanas de agua potable y alcantarillado y proyectos
de inversion para el manejo de aguas pluviales; proyectos de vialidad
rural y proyectos productivos tales como infraestructura para la pes-
ca artesanal, el desarrollo agroganadero, agroindustrial, minero, y
turistico; proyectos de inversion en diferentes modos de transporte
urbano e interurbano.

Es oportuno tener presente que las relaciones relevantes para de-
cisiones puUblicas no solo se dan entre proyectos publicos sino que
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también de éstos con proyectos privados. En muchos casos es im-
prescindible integrar en la evaluacion, los beneficios y costos para la
sociedad que producen conjuntamente esos proyectos. Un caso es-
pecial de articulacién publico-privada, muy mencionado en la Ultima
década pese a la antigiiedad de sus raices, es el de los clusters. Para
su adecuado uso como instrumento de politica publica es necesaria
una evaluacion social de los beneficios y costos para la sociedad atri-
buibles a esas iniciativas.

Un ejemplo muy simplificado, puede ilustrar el proceso de eva-
luacién de un conjunto de proyectos. Se propone la aprobacion de un
proyecto para el desarrollo de una micro-region (un valle agricola con
fuertes restricciones de agua para riego). Esta iniciativa corresponde
a una logica local determinada para elevar la produccion y el empleo,
diversificar la base productiva y mejorar la calidad de vida de los
residentes. La iniciativa contiene tres componentes: como eje arti-
culador y base fundamental se plantea la construccion de un embalse
con finalidades de riego, y como componentes complementarios del
primero se incluyen la construccion de una central micro hidraulica
y la creacion de una infraestructura para el turismo, la recreacion y
el deporte.

El analista examina la iniciativa y sefala que, a su juicio, se trata
de tres proyectos diferentes que deben ser evaluados tanto indivi-
dualmente como en conjunto; opinién que merece dudas al propo-
nente. Para avanzar, se procede a identificar con mayor claridad cada
proyecto. El proyecto central es la construccion de un embalse cuya
finalidad especifica es aumentar de 2.000 a 10.000 hectareas la su-
perficie de riego con 85% de seguridad de riego, para lo que se requie-
re una inversion de 60 millones de ddlares. El segundo proyecto es la
construccidon de una mini central hidroeléctrica que, aprovechando
la altura del muro del embalse, generaria energia eléctrica para uso
residencial y productivo en el valle, con una inversion de 8 millones
de dolares. El tercer proyecto es la construccion de un complejo tu-
ristico recreacional y deportivo a partir de las condiciones que creara
el embalse.

Siguiendo la logica sostenida por el analista, se procede a evaluar
cada proyecto separadamente, a estudiar las relaciones entre estos
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proyectos y sus consecuencias para la evaluacion, y a evaluar cada
una de las combinaciones técnicamente viables entre estos proyec-
tos. Para estos efectos se calcula el VAN de cada proyecto y el VAN de
cada una de las combinaciones.

Los resultados son los siguientes:

Valor Actual Neto
PROYECTO (millones de US$)
Proyecto Embalse (P1) 7,4
Proyecto Micro hidraulico (P2) 3,0
Proyecto Turistico y Deportivo (P3) -0,8
Combinacion P1+P2 10,0
Combinacion P1+P3 6,5
Combinacion P1+P2+P3 8,9

Si se hubiera evaluado el conjunto de los proyectos, combinacion
(P1+P2+P3), como un solo proyecto, sin evaluaciones individuales y
de las diferentes combinaciones, se habria concluido que se trata de
un buen proyecto ya que genera un VAN positivo de USS 8,9 millo-
nes. La realizacion de evaluaciones individuales y de combinaciones,
incorporando las relaciones de complementariedad y sustitucion o
conflicto entre proyectos lleva a concluir que hay una alternativa
superior ya que genera un VAN mayor. Esta alternativa corresponde a
la Combinacion (P1+P2) que excluye al proyecto P3 y que genera un
VAN de USS 10,0 millones. El problema con el proyecto P3 no es sola-
mente que individualmente tenga un VAN negativo sino que también
tiene un efecto negativo sobre el VAN del proyecto P1, al reducir la
capacidad de riego del embalse en una época critica del afo agricola
en esa zona. El proyecto P2 también tiene un efecto negativo sobre
el VAN del proyecto P1, pero tiene un VAN propio positivo y reduce el
VAN negativo del proyecto P3.

En este ejemplo simple se puede apreciar la conveniencia de pro-
ceder a la evaluacion separada y de conjunto de los proyectos y la
importancia que pueden tener las relaciones de complementariedad
y sustitucion entre proyectos.
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3. SISTEMA NACIONAL DE INVERSIONES: LA EXPERIENCIA DE
CHILE

3.1 Objetivos del Sistema

La construccion y evolucion del Sistema de Inversion Publica de
Chile esta basada en la conviccion, sostenida en el tiempo, de que
la inversion sigue siendo una variable muy importante para el creci-
miento econdémico y que la inversion plblica, en particular, puede
hacer un gran aporte en esa direccion. Este crecimiento econdémico
resulta indispensable para avanzar hacia el desarrollo en su signifi-
cado mas amplio, es decir, incluyendo el desarrollo social, sustenta-
bilidad ambiental, inclusién social, avances en equidad y calidad de
vida en general.

El aporte de la inversion publica al crecimiento y al desarrollo
no es automatico, se requiere cumplir con ciertas condiciones. Por
una parte, se debe contar con condiciones macroecondmicas ade-
cuadas y politicas monetaria y fiscal coherentes. Por otra, cada una
de las inversiones especificas debe alcanzar niveles de calidad y ar-
ticularse con otras iniciativas publicas o privadas, en particular, se
requiere que el financiamiento de la inversion plblica no inhiba el
desenvolvimiento normal de la inversion privada. La responsabilidad
macroecondmica para el financiamiento de un nivel adecuado de la
inversidn publica recae principalmente en el Ministerio de Hacien-
da, mientras la calidad de las inversiones especificas depende de las
entidades publicas inversionistas en el marco del Sistema Nacional
de Inversiones y de los Ministerios de Planificacion (MIDEPLAN) y Minis-
terio de Hacienda.

El Sistema Nacional de Inversion Publica tiene como objetivo cen-
tral, segin define MIDEPLAN (1998), “velar por la efectividad y efi-
ciencia del uso de los recursos publicos que se destinan a inversion”.
Esto significa que el Sistema Nacional de Inversiones (S.N.l.) debe
poner a disposicion de las autoridades correspondientes un conjunto
suficiente de buenas iniciativas de inversion, de modo tal que pue-
dan desarrollar sus politicas y prioridades, mediante opciones de in-
version convenientes para la sociedad. Para estos efectos, el S.N.I.

60



debe asegurar la capacidad metodoldgica y operacional que permita
distinguir entre buenas iniciativas de inversion y aquellas que no lo
son y cuya ejecucion no seria beneficiosa para la sociedad. El flujo
resultante de buenas iniciativas, por lo general, requiere inversiones
por un monto mayor al volumen de recursos disponibles, por lo que
las autoridades deberan elegir entre alternativas meritorias. Por su
parte, este flujo de buenas iniciativas debe ser oportuno, es decir,
estar disponible para las autoridades en plazos compatibles con los
procesos de formulacion, aprobacion y ejecucion presupuestaria.

El objetivo central se cumple a partir de definiciones basicas y un
conjunto de normas, procedimientos, instrucciones y metodologias,
que constituyen las condiciones técnicas y operacionales para el desa-
rrollo del proceso inversionista publico. Estas definiciones permiten:

e Transformar ideas en proyectos de inversion.

e Distinguir técnicamente entre proyectos convenientes para la
sociedad (proyectos con recomendacion favorable) de aque-
llos que no lo son. Los criterios basicos son: Beneficio-Costo y
Costo- Eficiencia.

e Oportunidad en la disposicion de la informacion en relacion al
proceso presupuestario.

Es decir, la calidad, cantidad y oportunidad de los proyectos de
inversion, resumen las responsabilidades principales del S.N.I.

3.2 Antecedentes Histéricos

El S.N.I. actual es el resultado de un largo y complejo proceso,
no exento de dificultades, desarrollado en una sociedad que experi-
ment6 cambios politicos y sociales de importancia. No corresponde a
una construccién a partir de un diseno inicial especifico, o sea a un
plan director inicial, sino a decisiones que respondian a situaciones
determinadas en contextos cambiantes. El factor constante es la pre-
ocupacion por la calidad de la inversion publica, dada su importancia
para el desarrollo del pais y, como consecuencia, el interés por avan-
zar en metodologias, procedimientos e institucionalidad, cuestiones
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necesarias para el logro de este proposito. Los primeros antecedentes
se remontan a fines de la década de los 50 e inicios de los 60, tiempos
de presencia de empresas estatales en areas que se consideraban
estratégicas para el desarrollo del pais, particularmente en la gene-
racion y transmision de la energia eléctrica, la siderurgia, la industria
del azlicar de remolacha, y un incipiente desarrollo petrolero.

En la Corporacidn de Fomento de la Produccién (CORFO), organis-
mo estatal, se inicid la experiencia de evaluacion, en términos pri-
vados y sociales, de algunos de los grandes proyectos de estas areas.
Al mismo tiempo se introdujo esta materia en la formacion de estu-
diantes de las Facultades de Economia y Administracion y de Ciencias
Fisicas y Matematicas de la Universidad de Chile, lo que luego se ex-
tendié, de manera gradual, a practicamente todas las universidades,
destacandose entre ellas la Universidad Catolica de Santiago y la Uni-
versidad de Concepcidn. El Ministerio de Hacienda intento, con esca-
so éxito, extender la evaluacion de proyectos a inversiones publicas
no empresariales, principalmente del Ministerio de Obras Publicas.

A mitad de los 60, se inicia una experiencia de cambios en Chile
y, en ese contexto, se crea la Oficina de Planificacién Nacional (ODE-
PLAN) que incorpora la evaluacion social de proyectos desde varias
dimensiones. Por una parte, con asesoria externa, realiza una im-
portante tarea metodoldgica en la que se destaca el desarrollo de
estudios y modelos para estimar precios sociales. Por otra, crea un
Departamento de Inversiones que asume la tarea de registrar siste-
maticamente las iniciativas de inversion que demandan recursos ante
Hacienda. A su vez, inicia un proceso gradual y selectivo de evalua-
cion teniendo presente la escasa disponibilidad de recursos humanos
calificados en estas materias, participando en la evaluacion mas com-
pleta de grandes proyectos publicos.

A mediados de los 70, se amplia el ambito de la evaluacion de
proyectos publicos y se institucionaliza legalmente haciendo obliga-
toria la evaluacion social de proyectos y radicando en ODEPLAN las
funciones y atribuciones correspondientes. En los 80 se formaliza el
proceso de evaluacion social de proyectos y se crea su principal ins-
trumento informatico, el Banco Integrado de Proyectos (BIP), que en
su momento constituyé la mayor intranet del Estado, integrando a
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todos los ministerios, empresas e instituciones del Estado, Intenden-
cias Regionales y Municipalidades. En este periodo se desarrolla un
gran esfuerzo en la formacién de recursos humanos especializados en
evaluacion social de proyectos, tarea en la que contd con un impor-
tante apoyo de la Universidad Catolica.

A partir de los 90, ODEPLAN se transforma en Ministerio de Plani-
ficacion y Cooperacion (MIDEPLAN). Este nuevo ministerio asume fun-
ciones mas amplias que las de ODEPLAN, particularmente en el area
de desarrollo social y regional, asi como actualiza y amplia el con-
junto de metodologias sectoriales disponibles. Lo mismo ocurre con
las metodologias para el calculo de la tasa social de descuento, valor
social del trabajo, valor social del tiempo, valor social de la moneda
extranjera y valor social de algunos insumos estratégicos. Asimismo,
perfecciona su sistema informatico, creado en los 80, y se pasa de un
ambiente de intranet a un ambiente de internet ampliando su cober-
tura regional y local, creando mayores facilidades de acceso y uso, y
aumentando la transparencia del sistema.

Complementariamente, se desconcentra, territorialmente y de
manera muy radical, las funciones de revision y recomendacion de
proyectos. Dado el proceso de desconcentracion y descentralizacion
del pais y las nuevas posibilidades que otorgan los avances informa-
ticos, se definen y perfeccionan mecanismos de relacion entre los
procesos de preparacion, formulacion, evaluacion y revision de pro-
yectos con el proceso presupuestario publico.

Para responder a las nuevas exigencias se refuerzan las tareas de
formacion de recursos humanos, con un énfasis especial en los niveles
regionales de toda la institucionalidad publica. Las nuevas exigen-
cias surgen de la ampliacion del sistema; de los procesos de descon-
centracion y descentralizacion, incluyendo la creacion de Gobiernos
Regionales; de la nueva legislacion ambiental que establece obliga-
ciones en la evaluacion de proyectos; y de la inclusion de las conside-
raciones de género y de participacion social. A estos efectos se conto
nuevamente con el apoyo de la Universidad Catélica de Santiago y
se obtuvo el apoyo adicional de la Comision Econdmica y Social para
América Latina y el Caribe (CEPAL) y del Instituto Latinoamericano
de Planificacion Econémica y Social (ILPES) de la misma CEPAL.
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3.3 Principales Caracteristicas del S.N.I.

3.3.1 Aspectos institucionales

EL S.N.I. esta respaldado por un conjunto armonico de disposicio-

nes legales que establecen que los recursos publicos de inversion se
asignan en base a proyectos evaluados socialmente y estan orienta-
dos a elevar el bienestar de la comunidad. Entre esas disposiciones
legales estan aquellas que regulan el proceso de preparacion, for-
mulacion y evaluacion de proyectos, y los procedimientos para su
incorporacion al proceso presupuestario, cuando corresponda. Este
sistema funciona estructurado en cuatro subsistemas:

.
1.

jii.

Subsistema de Andlisis Técnico-Econémico: MIDEPLAN estable-
ce las normas, procedimientos e instrucciones que deben seguir
y aplicar las instituciones pUblicas para generar un conjunto de
proyectos, socialmente rentables, y obtener las recomendaciones
favorables correspondientes. La aprobacion de cada proyecto la
otorga MIDEPLAN en su nivel nacional o en sus Secretarias Regio-
nales, segun el alcance del mismo.

Subsistema de Formulacién Presupuestaria: el Ministerio de Ha-
cienda define los procedimientos que todas las instituciones pu-
blicas deben seguir en el proceso de construccion de la propuesta
de Presupuesto Publico que, una vez aprobada por el Presidente
de la Republica, sera enviada al Congreso Nacional para su discu-
sion y aprobacion final como Ley de Presupuesto. El Ministerio de
Hacienda informa formalmente a cada institucién de los recursos
que tendran a su disposicion y de las condiciones especificas que
deben cumplir para obtener las asignaciones correspondientes.

Subsistema de Ejecucion Presupuestaria: la responsabilidad so-
bre este subsistema la tiene el Ministerio de Hacienda y la ejerce,
principalmente, a través de la Direccion de Presupuesto. Esta Di-
reccion norma y opera, a partir del marco legal vigente, el pro-
ceso de asignacion de recursos financieros del Estado y regula
y supervisa la ejecucion del gasto publico, incluyendo la inver-
sion publica. En cumplimiento de sus funciones, la Direccion de
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Presupuesto del Ministerio de Hacienda ha establecido un Sistema
de Informacion para la Gestion Financiera del Estado (SIGFE) que
tiene, entre sus finalidades realizar un seguimiento, mes a mes,
de la evolucion del gasto publico y que esta articulado con el Ban-
co Integrado de Proyectos de MIDEPLAN.

iv. Subsistema de Evaluacion Ex-post: es el de menor desarrollo re-
lativo y tiene como propdsito evaluar los proyectos de inversion
cuando estan en un periodo razonable de operacion, para conocer
el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos, las desvia-
ciones que hayan ocurrido tanto en recursos empleados como en
resultados obtenidos. Interesa que esas experiencias evaluadas
permitan perfeccionar tanto metodologias en uso como las activi-
dades de capacitacion y supervision y los procedimientos emplea-
dos. MIDEPLAN es la entidad responsable de este subsistema y en
cumplimiento de esa responsabilidad desarrolla metodologias de
evaluacion ex-post, de distintos grados de complejidad y debe
anualmente evaluar una muestra representativa de iniciativas de
inversion financiadas por Gobiernos Regionales.

El sistema y sus subsistemas funcionan en base a una muy defi-
nida separacion y articulacion de roles entre Ministerios, Servicios
y Empresas Publicas, Gobiernos Regionales, Municipalidades y otras
entidades publicas inversionistas, por una parte, y por otra, los Mi-
nisterios responsables de la direccion superior del sistema, Ministerio
de Hacienda y MIDEPLAN.

Los Ministerios, Servicios y Empresas Publicas, Gobiernos Regio-
nales, Municipalidades y otras entidades publicas, en el ambito de
competencia correspondiente, tienen que identificar y priorizar pro-
blemas en el marco de las politicas vigentes y preparar, formular
y evaluar los proyectos destinados a resolver esos problemas. Esta
tarea debe ser realizada en coherencia con los plazos del proceso
presupuestario publico.

Corresponde a MIDEPLAN elaborar y poner en vigencia los proce-
dimientos y metodologias para la evaluacion social de los proyectos
de inversion que deben aplicar las entidades publicas inversionistas.
Una vez aplicadas esas metodologias y procedimientos MIDEPLAN
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debe realizar el analisis de cada proyecto y emitir la recomendacion
técnica que corresponda.

En cumplimiento de sus funciones propias, el Ministerio de Hacien-
da define los marcos presupuestarios para cada ministerio e institu-
cion publica, teniendo en cuenta, entre otras variables, la capacidad
de ejecucién existente, y formula el Proyecto de Presupuesto que,
aprobado por el Presidente de la Republica, se envia para su discusion
y resolucion al Congreso Nacional. Los inversionistas publicos, para
ejecutar sus proyectos de inversion requieren que el Ministerio de
Hacienda apruebe la asignacion de recursos especifica para ese pro-
yecto. Para obtener esa aprobacion se requiere que MIDEPLAN haya
otorgado la recomendacion técnica favorable (RS) y que los recursos
requeridos sean compatibles con las disponibilidades presupuestarias
de la entidad solicitante.

Teniendo presente los esfuerzos que el pais ha hecho en mate-
ria de descentralizacion, con una historia de Estado unitario fuer-
temente centralizado, MIDEPLAN ha procedido a desconcentrar las
funciones de revision y recomendacion técnica de proyectos a las
Secretarias Regionales de Planificacion y Coordinacion de modo que,
salvo excepciones transitorias, todos los proyectos de impacto ex-
clusivamente local o regional sean revisados y recomendados por la
Secretaria Regional correspondiente. En el nivel central permanece
la responsabilidad por el desarrollo metodologico, la formacion de
recursos humanos, en particular la capacitacion en la aplicacion de
metodologias, y la supervision de todo el trabajo de analisis de pro-
yectos y formulacion de recomendaciones.

3.3.2 Aspectos metodologicos

La evaluacion social de proyectos, dado el estado actual del ana-
lisis tedrico y el desarrollo metodoldgico, hace necesario tomar de-
cisiones dificiles y perfectibles que permitan una aplicacion realista
para la diversidad y cantidad de proyectos de inversion publica. El
S.N.I. ha adoptado las siguientes decisiones:

i. Eleccion de criterios basicos: se optd por dos criterios basicos
de evaluacion, reconociendo que hay otras posibilidades teoricas
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y metodoldgicas pero que algunas han sido consideradas menos
adecuadas y otras muy complejas y de dificil aplicacion ge-
neralizada a un conjunto amplio y diversificado de proyectos.
La primera opcion consiste en usar el Valor Actual Neto Social
(VAN Social), para todos aquellos proyectos en que, razonable-
mente, se pueden identificar, cuantificar y valorizar en térmi-
nos sociales los impactos relevantes para la sociedad en forma
de beneficios y costos. Otros criterios pueden ser Utiles pero
solamente como complementarios. La otra opcion es el crite-
rio Costo-Eficiencia que se aplica en proyectos donde se puede
valorizar razonablemente los costos sociales derivados del pro-
yecto, no pudiéndose hacer lo mismo con los beneficios de esa
iniciativa. Es sabido de las dificultades tedricas, metodologicas
y a veces de conflicto de valores en la sociedad para expresar
en términos monetarios los beneficios y los costos de proyectos
en educacion, salud, seguridad ciudadana, conservacion de pa-
trimonio, etc.

Valoracion social de beneficios y costos: dado el cuestionamien-
to al uso de precios de mercado para expresar en valor los be-
neficios y costos sociales de un proyecto, se han debido realizar
investigaciones teoricas y aplicadas para determinar qué precios
deben ser calculados en términos sociales y como resolver los pro-
blemas metodologicos que de alli se derivan. Inicialmente se in-
vestigo y se trabajo en la formulacion de modelos macroeconémi-
cos que permitieran estimar algunos precios sociales relevantes.
Posteriormente, MIDEPLAN adopto la politica de apoyarse en las
altas capacidades instaladas en universidades chilenas para esti-
mar valores tales como la tasa social de descuento, el valor social
del trabajo, el valor social del tipo de cambio, el valor social del
tiempo y el valor social del petréleo. Los valores definidos por
MIDEPLAN son obligatorios para todas las evaluaciones que se rea-
lizan en el ambito del S.N.I., de modo que una caracteristica de
este sistema es que los proyectos de un mismo tipo se evaltan con
la misma metodologia y que a lo largo y ancho del sistema todos
los inversionistas publicos deben evaluar con los mismos valores
sociales para los parametros basicos.
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iii. Tratamiento de los aspectos ambientales: la Ley de Bases del
Medio Ambiente (1994) y su correspondiente Reglamento (1997)
dieron existencia legal al Sistema de Evaluacion de Impacto Am-
biental, que establece exigencias similares para proyectos de in-
version publica y privada. El S.N.l., por un mandato legal espe-
cifico, debe incorporar en la evaluacion social la resolucion de la
respectiva Comision de Medio Ambiente. En particular, si la reso-
lucion ambiental exige inversiones u otras medidas de mitigacion,
compensacion o para evitar un cierto dafo, su costo debe ser in-
corporado en el proyecto presentado al S.N.I. y MIDEPLAN tiene la
obligacion legal de incorporar esos costos en su revision y evalua-
cion. En consecuencia, se trata de dos sistemas complementarios
que permiten una mejor evaluacion de las inversiones pUblicas y
cuyas metodologias deben ser compatibles y complementarias.

iv. Evaluacion ex-post: el proceso de evaluacion ex-post tiene un
menor grado de desarrollo, pero las metodologias ex-ante y las
normas que establecen las exigencias de informacion al inver-
sionista pUblico crean las bases para el seguimiento y la evalua-
cion ex-post. Para estos efectos la informacion que los agentes
inversionistas deben legalmente incorporar al Banco Integrado de
Proyectos (B.l.P.), constituyen una muy buena base para el se-
guimiento y control fisico y financiero de cada proyecto y para la
evaluacion ex-post correspondiente.

3.3.3 Sistema informatico

EL S.N.I. opera sobre la base del B.I.P. lo que permite una relacion
fluida con todos los actores del sistema y la incorporacion permanen-
temente de los avances en tecnologia de la informacion. Funciona en
ambiente internet y permite que cualquier persona pueda acceder a
la informacion basica de un proyecto determinado, como por ejem-
plo: caracteristicas del proyecto, localizacion, inversion estimada, en
qué etapa del ciclo del proyecto se encuentra, cuales son las obser-
vaciones que el analista de MIDEPLAN ha efectuado y en qué fecha,
etc. Desde esta perspectiva, el B.1.P. es un instrumento indispensable
para una relacion ordenada y fluida entre los actores directos del
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sistema, pero ademas, registra de manera ordenada la informacion
para la evaluacion ex-post y de investigaciones y estudios para el
desarrollo de politicas publicas. De gran importancia es también su
aporte potencial a una mayor transparencia de la gestion publica,
ya que facilita el acceso amplio a la informacion de los proyectos,
incluyendo las observaciones que los analistas efectian durante el
proceso de revision.

3.3.4 Recursos humanos

El S.N.l. puede operar en buena medida porque Chile tiene una
masa critica de diversas formaciones profesionales y con calificacion
en preparacion, formulacion y evaluaciéon de proyectos. Estos pro-
fesionales se encuentran en todo el aparato del Estado (ministerios,
servicios, empresas, gobiernos regionales y municipalidades) y a lo
largo del territorio nacional. Por otra parte, y no menos importante,
existen profesionales y académicos del mas alto nivel en las univer-
sidades chilenas y en el mundo de la consultoria privada. El conjunto
de esta capacidad disponible, en el sector publico, en las universi-
dades y en el sector privado es lo que da viabilidad técnica al S.N.I..
Este capital fue construido a través de un largo y no siempre facil
camino y necesita ser renovado y ampliado permanentemente.

3.4 Principales Aportes al Sistema

Los siguientes son los aspectos mas relevantes que surgen de la
existencia del S.N.I.:

e Genera la informacidn necesaria para evitar la ejecucion de
proyectos no convenientes para la sociedad, asi como contri-
buye a aumentar la capacidad de las entidades publicas y de
la sociedad para resolver problemas.

e Contribuye al perfeccionamiento de los procesos de planifica-
cion y ejecucion de las inversiones pUblicas.

e Establece una vinculacion estrecha entre la planificacion de
inversiones y el proceso presupuestario.
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e Facilita el control de costos de las inversiones ya que obliga
a que cuando en los procesos de licitacion el costo excede en
mas de 10% el monto recomendado, el proyecto debe volver al
sistema para su revision y reevaluacion.

e Genera informacion relevante para una mejor coordinacion
de las inversiones publicas y privadas, especialmente a ni-
vel territorial.

e Produce informacion para identificar aquellas areas que no
cuentan con suficientes proyectos de calidad para cumplir
con los objetivos establecidos en estrategias, planes y pro-
gramas de desarrollo.

e Contribuye a crear conciencia en el aparato publico y en la
sociedad, de la importancia de los costos de oportunidad y sus
consecuencias econdémicas, éticas y politicas.

e Hace un aporte sustancial a la transparencia estatal y a los
procesos de participacion ciudadana ya que hace posible que
cualquier persona pueda acceder, via internet y sin ningln tipo
de restriccion, a la informacion relevante de cada uno de los
proyectos de inversion publica que haya ingresado al sistema.

4. SISTEMAS NACIONALES DE EVALUACION DE PROYECTOS EN
AMERICA LATINA'

4.1 Convicciones sobre Inversion Publica

En América Latina existe la conviccion muy difundida de que la
inversion publica puede tener un papel relevante en el mejoramiento
de la competitividad nacional, en el aumento de la tasa de creci-
miento y en los avances en desarrollo social y equidad, mas alla de
diferencias de visiones acerca del rol de Estado en estas materias,

1 Una muy valiosa informacion y analisis sobre “Sistemas Nacionales de Inversion Publica” se
puede encontrar en CEPAL (2003).
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sus limites, formas de operar, y articulaciones con el sector privado.
Esta conviccion se sustenta principalmente en la constatacién de
las serias insuficiencias en infraestructura basica y en aquellas nece-
sarias para atender las necesidades sociales basicas de la poblacion,
como salud, educacion, vivienda, agua potable, entre otras, areas
donde la participacion de la inversion privada, en general, ha jugado
histéricamente un rol menor.

Esta conviccion explica, en gran medida, la demanda genera-
lizada por mayor y mejor inversion publica. La preocupacion por
la calidad de la inversion encuentra mayor fundamento cuando se
observan errores significativos y visibles de proyectos de inversion
especificos, ligados a los costos de inversion y/o de operacion muy
superiores a los previstos, o a los sobre dimensionamientos de pro-
yectos, 0 a proyectos paralizados antes de terminar. Sin embargo,
muchas veces la baja calidad de la inversion no es tan visible pero
representa también para la sociedad oportunidades perdidas. Es-
tas pérdidas no tan visibles pueden ser mayores que las provocadas
por elefantes blancos, es decir inversiones de gran magnitud y que
permanecen por largo tiempo sin utilizacion o que operan en un
nivel muy inferior a su capacidad instalada, pero que tienen una
gran visibilidad.

En general se registra una preocupacion creciente por la calidad
de la inversion, por lo que los paises han venido desarrollando ini-
ciativas para avanzar en esta materia. Si bien las iniciativas tienen
aspectos comunes, sus desarrollos muestran diferencias asociadas
a la antigliedad de sus experiencias, a las trayectorias seguidas, al
respaldo politico, a los contextos econoémicos y politicos en que se
han desarrollado, a las definiciones constitucionales vigentes, y a
su nivel de desarrollo. Sin embargo, considerando la variedad de
experiencias se comparten dos conceptos basicos. Por un lado, los
recursos de inversion deben ser asignados a proyectos, no a buenas
ideas y, por otro, se debe reducir la capacidad discrecional de los
tomadores de decisiones, ampliando el espacio a decisiones basadas
en la evaluacion de la conveniencia para la sociedad de cada inicia-
tiva de inversion. Como resultante de esta preocupacion se observa
la introduccion practica de la evaluacion de proyectos y la creacion

71



de Sistemas Nacionales de Inversion Publica en distintos paises de
América Latina.

4.2 Aspectos Institucionales

La creacion y funcionamiento de Sistemas Nacionales de Inversion
muestran dos estrategias diferentes respecto a como iniciar el proce-
so de construccion de los mismos. En algunas experiencias se inicia la
aplicacion exploratoria a un nimero pequeno de proyectos y a partir
de alli se va mejorando en metodologias, aumentando los recursos
humanos, ampliando la cobertura, generando una mayor cultura de
evaluacion y ganando legitimidad en areas criticas para la gestion
publica. De esa forma, gradualmente se va institucionalizando, es-
tableciendo asi una mayor claridad en las relaciones entre las dife-
rentes entidades publicas y sus respectivos roles, y expresando estas
relaciones, roles y responsabilidades en leyes y reglamentos.

En otras experiencias se disena idealmente el sistema, se estable-
ce el marco legal y se inicia su puesta en marcha de manera gradual,
en la medida en que se avanza en la disponibilidad de las capacidades
técnicas requeridas para la preparacion, formulacion y evaluacion de
proyectos. Esta distincion simplifica lo que ha ocurrido en el mundo
real que es mucho mas matizado, pero ayuda a entender las dife-
rencias institucionales que existen en la actualidad. Es asi que en
experiencias mas antiguas puede encontrarse una aplicacion extensa
de la evaluacion de proyectos y una ausencia de un disefio explicito y
completo en el marco juridico vigente; en tanto en otras, es posible
encontrar disenos coherentes, institucionalizados desde el punto de
vista juridico pero con una muy reducida aplicacion de métodos y
técnicas de evaluacién de proyectos.

En los procesos de institucionalizacion se observan, también, di-
ferencias que obedecen a tiempos y realidades muy distintas. Se da
el caso del surgimiento inicial de los esfuerzos por avanzar en evalua-
cion de proyectos en un departamento de una entidad publica autoé-
noma, que al pasar el tiempo es reemplazada por un departamento
en un ministerio para terminar siendo una funcion y responsabilidad
importante de un ministerio nuevo. Una diferencia observable es la
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ubicacion institucional de la autoridad superior responsable de la
conduccion del sistema nacional de inversiones. En algunos casos se
ha asignado esta responsabilidad a ministerios ya existentes (Minis-
terio de Hacienda o Finanzas o Ministerio de Economia), mientras en
otra se ha procedido a la creacion de Oficinas, Departamentos o Se-
cretarias Generales de Planificacion vinculadas al mas alto nivel del
Poder Ejecutivo, o a la creacidon de Ministerios de Planificacion. Cada
alternativa guarda relacion con las caracteristicas de cada pais y las
circunstancias especificas vigentes en los periodos en que se han to-
mado estas decisiones. No es posible aun tener una opinion fundada
sobre el mejor disefio en esta materia, aunque es posible distinguir
fortalezas y debilidades de cada una de estas opciones. Sin embargo
deben considerarse dos criterios basicos a la hora de evaluar disefos
institucionales y su practica concreta que pueden sintetizarse en la
capacidad de asignacion de recursos de inversion a proyectos y la
reduccion de ambitos de decision discrecional, ampliando decisiones
basadas en evaluacion técnica de proyectos.

Un aspecto central es el rol de las evaluaciones sociales de pro-
yectos tanto desde el punto de vista establecido en la normativa
como en la practica efectiva. Es posible encontrar varias situacio-
nes diferentes. En algunos casos, la normativa establece la obliga-
toriedad de la evaluacion social como un antecedente necesario
para tomar una decision por parte de la autoridad que corresponda,
pudiendo ésta decidir la ejecucién de un proyecto aun cuando el
resultado de la evaluacion pueda ser negativo. En otros casos, esta
obligatoriedad va mas alla y reduce la capacidad de decision de la
autoridad a elegir solo entre proyectos que en el sistema obtuvieron
una evaluacion positiva.

Por su parte, en procesos menos desarrollados, la autoridad de-
cide qué proyectos deben ser evaluados y cuales no estan obligados
a entrar al sistema para su evaluacion. Asimismo, en algunos casos
se prefiere establecer una obligatoriedad amplia de ingreso al sis-
tema pero bajo una formula muy simplificada que no permite una
evaluacion real, pero que puede ser un muy buen paso en el proceso
de construccion e instalacion del sistema. Hay diversas explicaciones
posibles para esta variedad de situaciones que pueden originarse en
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la disponibilidad de recursos humanos calificados para poder formu-
lar y evaluar una cantidad importante de iniciativas, algunas de ellas
probablemente de alta complejidad; en la falta de suficiente apoyo
politico; en el temor de paralizar el proceso inversionista o extender
los plazos para la ejecucion de proyectos; en el cuestionamiento a las
metodologias y criterios de evaluacion, entre otros. Mas alla de los
factores mencionados, es necesario destacar un punto de gran impor-
tancia: en un sistema politico democratico las autoridades tienen la
responsabilidad de tomar decisiones y dar cuenta de esas decisiones.
Esto constituye, para muchos, un fundamento que permite que esas
autoridades puedan aprobar proyectos que la evaluacién social no
recomienda, dado que esas evaluaciones no logran incluir todas las
variables que una autoridad legitimamente pueda tener en cuenta.

Pese a lo anterior, se justificaria la obligacion de evaluar social-
mente el proyecto ya que le permite tomar una decision con mas y
mejor informacion y facilita la rendicion de cuentas y la transparen-
cia publica. Asimismo, debe considerarse que existe el riesgo de ima-
ginar por algunos y de interpretar por otros que un Sistema Nacional
de Inversiones puede llegar a sustituir la capacidad de decision de
las autoridades pUblicas por facultades radicadas en instancias técni-
cas, y argumentar que por esta via se puede expropiar las facultades
de decision de autoridades politicas legitimas. Este es un factor que
puede dificultar el proceso de consolidacion razonable de sistemas de
evaluacion de proyectos de inversion publica.

Una clara diferencia en la institucionalizacion surge de los diferen-
tes marcos constitucionales vigentes. Los paises caracterizados por un
Estado unitario, con alto grado de centralizacion, tienen mayores posi-
bilidades de tener un Sistema Nacional de Inversion con procedimientos
y parametros similares, que garantice una mayor homogeneidad en la
evaluacion de proyectos y permita un mejor aprovechamiento de las
competencias profesionales en evaluacion. Los paises organizados de
manera federal, tales como Argentina, Brasil, México y Venezuela, tien-
den a avanzar en esta materia mediante el establecimiento de lineamen-
tos nacionales mas generales y flexibles, y en aspectos mas especificos,
mediante acuerdos entre autoridades nacionales y estaduales (estados
y provincias). Por su parte, las autoridades subnacionales pueden
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desarrollar experiencias propias ajustadas a sus propias necesidades y en
el marco de competencias que el sistema federal establece.

4.3 Objetivos

Los sistemas nacionales, mas alla de sus diferentes definiciones
formales, tienen como objetivo general contribuir a elevar la calidad
de la inversion publica del pais generando evaluaciones y flujos de
informacion para apoyar las decisiones de las autoridades competen-
tes, en sus distintas areas sectoriales y territoriales de decision. Este
objetivo general se complementa y se desagrega en objetivos especi-
ficos que permiten apreciar diferencias.

En algunos paises, el Sistema Nacional de Inversion incluye de
manera especifica entre sus objetivos, funciones de planificacion o de
apoyo y fortalecimiento a las funciones de planificacion en el pais, en
tanto en otros esto no esta explicitamente establecido.

La provision de informacion sistematica sobre el conjunto de la
inversion publica, en algunos casos, es definida explicitamente como
objetivo, mientras en otros, donde este no es un objetivo explicito,
la practica lo ha convertido en tal y asi es entendido por las autori-
dades. Esto explica en parte el desarrollo de los Bancos Integrados de
Proyectos, aun cuando tengan limitaciones en esta materia.

4.4 Metodologias

Los Sistemas Nacionales de Inversion han adoptado, en general,
enfoques similares tanto en la preparacion y formulacion como en la
evaluacion. Se ha establecido como practica la logica de seguimiento
del ciclo de vida del proyecto segun el principio de economicidad y
como criterios de evaluacion fundamentales las relaciones Benefi-
cio-Costo o, segun el caso, Costo-Eficiencia. La Evaluacion Social de
Proyectos o Evaluacion Socio-economica de Proyectos, es cuestionada
a veces por no considerar de manera explicita los efectos distributivos,
aunque por lo general no se ofrecen alternativas tedricamente soé-
lidas y aplicables a cientos o miles de proyectos. Esto parece ser
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particularmente pertinente para proyectos de gran magnitud y donde
razonablemente se espera efectos distributivos relevantes, como es
el caso de grandes represas para ampliar y aumentar la seguridad
de riego, en cuyo caso seria recomendable que se acompanara la
evaluacion socio-econémica con un estudio especifico sobre impacto
distributivo. Teniendo presente que los efectos distributivos de algu-
nos proyectos pueden ser muy importantes, éstos debieran ser objeto
de analisis en todas las etapas de la pre-inversion y debieran acom-
panarse de manera destacada en la evaluacion, sugiriendo medidas
para asegurar o evitar consecuencias no deseables desde el punto de
vista de las politicas publicas vigentes y de los criterios de las auto-
ridades correspondientes. Es mas, resultaria un aporte a la necesaria
transparencia en materia de objetivos y uso de recursos publicos.

A partir de ambos criterios de evaluacion social, los paises han de-
sarrollado metodologias especificas o Guias Metodologicas para una
variedad de tipos especificos de proyectos lo que contribuye a mejo-
rary a agilizar los procesos de formulacion y evaluacion de proyectos,
y permite incorporar a un mayor numero de técnicos y profesionales
en estas tareas.

4.5 Cobertura

Como ya se ha sefnalado en los paises con Constitucion Federal
la existencia y funcionamiento de un Sistema Nacional de Inversion
es mas complejo, dada la descentralizacion de competencias tanto
ejecutivas como normativas y financieras, por lo que se requiere de
acuerdos especiales. En los Estados unitarios la cobertura fisica es el
territorio nacional y aspira a cubrir toda la actividad inversionista de
recursos publicos, cualquiera sea su fuente de financiamiento.

A esto debe sumarse que la propia definicion de inversidn publica
esta en discusion. La mayor parte de los paises definen inversion de
la manera tradicional como lo hace la Ciencia Econdmica, siguiendo
también las definiciones de Naciones Unidas para los sistemas de
Cuentas Nacionales. Sin embargo, basados en los enfoques sobre
crecimiento y el desarrollo de las Ultimas décadas se argumenta, por
ejemplo, que muchos gastos en salud y en educacion son en realidad
formacion de capital humano y, por tanto, deben considerarse como
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inversion. En algunos Sistemas Nacionales de Inversion esto crea
dificultades adicionales por lo complejo y el alto costo que tiene
evaluar iniciativas que de todas maneras se van a ejecutar, tales
como campaias de alfabetizacion, vacunacion o alimentacion esco-
lar, subvencion a la educacion superior, etc. En general, muchas de
estas iniciativas podrian evaluarse con criterio Costo-Eficiencia, sin
embargo, en la medida en que el gasto social crece y se diversifica,
el sistema se recarga poniendo en peligro su funcionamiento fluido.
Es mas, las autoridades responsables de esas iniciativas temen que
al ingresar éstas al sistema de evaluacién de proyectos se complique
innecesariamente el cumplimiento de sus responsabilidades.

En varios paises se constatan acciones que tienden a reducir la
cobertura, como es el caso de la creacion de fondos bajo diversas
denominaciones, que pueden usar recursos publicos para financiar
inversiones pero quedan excluidas del Sistema Nacional de Inversion,
como también ocurre al transferirse recursos publicos a entidades
que por su naturaleza o por disposiciones especiales no deben some-
ter sus proyectos a los procedimientos y metodologias del Sistema
Nacional de Inversion. Un caso especial esta constituido por el meca-
nismo de concesiones para financiar y operar inversiones en infraes-
tructura que tradicionalmente ejecutaba el Estado. Se encuentra en
discusion si la inversion realizada mediante este mecanismo se puede
considerar inversion publica y como debe ser tratada.

En el caso de Chile, dado que esta férmula tiene finalidad publica y
que generalmente constituye un pasivo para el Gobierno, se adopto el
criterio explicito, en la ley correspondiente, de excluir estos proyectos
de las formalidades exigidas por el sistema. Sin embargo, la ley esta-
blece que estas iniciativas deben contar con evaluacion socio-econo-
mica antes de ser aprobadas por el Ministerio de Hacienda y, de hecho
esas evaluaciones son revisadas por los expertos del sistema quienes
emiten la recomendacion técnica correspondiente. Recientemente se
ha propuesto crear una entidad Unica de evaluacion que incluya la
evaluacion de proyectos de inversion, programas y politicas publicas
para asegurar la calidad individual de las iniciativas, la coherenciay la
evaluacion conjunta cuando corresponda y de esa manera contribuir a
una mejor asignacion de recursos en los presupuestos publicos.
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4.6 Relaciones entre Sistema Nacional de Inversiones,
Planificacion y Presupuesto

El funcionamiento eficiente de un Sistema Nacional de Inversion
es un aporte muy valioso a la calidad de la inversion pablica, al per-
mitir discernir entre proyectos socialmente rentables de los que no
lo son y también en identificar cual es la alternativa socialmente mas
eficiente para resolver un problema determinado. Sin embargo, hay
otras condiciones de eficiencia que los actuales sistemas no pueden
responder porque no han sido disefiados para esos propositos. Ejem-
plo de ello es la definicion del nivel de inversion publica y qué pro-
yectos deben ser incluidos en el presupuesto publico. En varios paises
el Presupuesto PUblico formalmente es anual y en otros, el horizonte
temporal es un poco mayor, sin embargo, se observa que la logica
concreta de construccion del presupuesto tiene una fuerte connota-
cion de corto plazo, no claramente vinculada a una vision de mediano
plazo o prospectiva, y el nivel de la inversion publica ha terminado
siendo una variable de ajuste.

Asimismo, en los periodos de fuertes restricciones macroeconomi-
cas resulta menos complejo reducir la inversion que el gasto corrien-
te, y por el contrario, cuando hay una mayor disponibilidad de recur-
sos, es mas sencillo aumentar el gasto corriente, teniendo presente
que las presiones sobre los gobiernos son mas fuertes justamente por
este tipo de gastos. Esta forma de operar se explica también por la
ausencia o debilidad de procesos de planificacion en los cuales se
incorpore las inversiones. Por otra parte, la ausencia de procesos de
planificacion mas desarrollados no permite orientar a los Ministerios
de Hacienda sobre como asignar eficientemente recursos entre mi-
nisterios e instituciones publicas que compiten por disponibilidades
financieras limitadas. A ello se suma que los Sistemas Nacionales de
Inversion tienen dificultades para comparar proyectos de distinta na-
turaleza y que posiblemente se hayan evaluado algunos con criterio
Beneficio-Costo y otros con Costo-Eficiencia, por lo que no es posible
definir qué conjunto de proyectos es el mejor desde el punto de vista
de su aporte al mayor bienestar de la sociedad.
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Capitulo Il

ANTECEDENTES PARA LA PREPARACION
DE PROYECTOS CON FINES DE EVALUACION SOCIAL

Yolanda Contreras A.*

En la etapa de preparacion del proyecto con fines de evaluacion
social, se debe recopilar toda la informacion y antecedentes que
permitan justificar su ejecucion. Dependiendo de los antecedentes
obtenidos, el proyecto puede postular a la etapa de prefactibilidad,
factibilidad, disefno o ejecucién. En la etapa de perfil, cualquiera sea
la iniciativa de inversion a financiar con recursos del Estado, se debe
abordar al menos la identificacion clara del problema que se desea
resolver, realizar un diagnostico de la situacion actual y proyectada,
asi como identificar y evaluar las alternativas de solucion al problema
planteado para, finalmente, seleccionar y describir el proyecto que
daria solucion al problema.

1. IDENTIFICACION DEL PROBLEMA

Quien formula el proyecto (por ejemplo, una municipalidad o un ser-
vicio pUblico) debe identificar correctamente el problema principal que
se va a abordar, sefalar las causas que lo origina y los efectos que produ-
ce. Es recomendable realizar una lluvia de ideas para definir el proble-
ma, con un equipo multidisciplinario para obtener mejores resultados.

* E-mail: ycontreras@mideplan.cl



Esto permite ver desde diferentes puntos de vistas el problema o facetas
de éste. El equipo debe llegar a un acuerdo para definir el problema
principal que debera solucionarse con el proyecto. El problema se debe
formular como un estado negativo, que debe ser revertido.

No se debe confundir el problema con la solucion, por lo que re-
sulta muy relevante la correcta definicion del problema. Por ejem-
plo, podriamos estar frente a una mala formulacion del problema si
se define como tal que hace falta un centro de salud, o que se requie-
re un programa de capacitacion, o que hay que distribuir alimentos.
En estos casos se estaria confundiendo el problema con la solucion,
dado que la correcta formulacion de los problemas anteriores seria que
existe una alta morbilidad en determinada localidad, o que no hay sufi-
cientes trabajadores calificados en determinada localizacion geografi-
ca, o que los ninos de una determinada comunidad estan desnutridos.

Definido adecuadamente el problema principal, por ejemplo “In-
adecuadas condiciones laborales y de atencion de publico en la muni-
cipalidad”, es preciso analizar los efectos que dicho problema tiene
en la poblacion, en el ambiente o en el desarrollo econdémico y social,
por ejemplo aumento de hacinamiento, aumento de licencias médi-
cas del personal por estrés laboral, aumento en el tiempo de traslado
para obtener una atencion oportuna, aumento de costos de operacion
por tener que aumentar el nUmero de arriendo de oficinas o de vi-
viendas habilitadas como oficinas, entre otros.

El analisis de los efectos permite identificar los impactos y be-
neficios esperados del proyecto. Asimismo, se requiere analizar las
causas que han dado origen al problema, lo que permitira identifi-
car diferentes acciones y alternativas de solucion al mismo. En el
caso de una edificacion publica, una de las causas podria deberse a
precarias condiciones de la infraestructura, ya que no cumple con
condiciones de higiene y seguridad para los funcionarios como para
los usuarios, edificio de antigua data, estructuralmente rigido, dis-
persion de los departamentos que entregan servicio a la comunidad,
la infraestructura no cumple con la normativa de construccioén vigen-
tes, entre otros.

Las fuentes de informacion que permiten identificar adecuada-
mente el problema pueden ser estudios existentes, la aplicacion de
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cuestionarios o entrevistas a los afectados, informacion de las auto-
ridades y/o consultas a expertos.

La identificacion del problema debe concluir con una definicion
literal de éste y debe ser entendido de igual forma por todos los ac-
tores involucrados.

2. IDENTIFICACION DEL AREA DE ESTUDIO Y AREA DE INFLUENCIA

El area de estudio se define como la zona geografica que es afec-
tada por el problema en estudio. Puede estar definida por limites
geograficos, organizacion territorial (juntas de vecinos, por ejem-
plo), o la red de un determinado servicio en analisis.

El area de influencia define los limites dentro de los cuales el
proyecto constituye una solucion real al problema detectado. En esa
zona tenemos poblacién con y sin problema, quedando definida por
la poblacién afectada, la poblacion con problema, también llamada
potencial, carenciada o afectada. Dependiendo de la disponibilidad
de recursos para solucionar el problema planteado, se va a definir
una poblacion objetivo, aquella a la cual le solucionamos el proble-
ma, y una poblacion postergada, aquella que debe esperar para que
se lo resuelvan.

Por su parte, se deben recopilar antecedentes sobre ambas
areas referidos al tipo de zona (urbana o rural), su extension, las
caracteristicas fisicas del territorio (tipo de suelo, clima), las prin-
cipales actividades econdémicas en el territorio, las caracteristi-
cas de la infraestructura y de los servicios disponibles, y también
sobre la institucionalidad y administracion sectorial o local, asi
como sobre las caracteristicas socioeconomicas y culturales de la
poblacion afectada.

Para identificar el area en estudio se debe contextualizar el pro-
blema en la zona afectada, para ello se debe contar con un diagnosti-
co claro para buscar la mejor solucion al problema planteado. Eso impli-
ca identificar el area afectada (urbana, rural o mixta), y caracterizar y

81



localizar a la poblacién afectada de acuerdo a su situacion socioeco-
nomica, rangos etareos, aspectos culturales (areas patrimoniales). Es
importante conocer la infraestructura publica existente en el sector
(escuelas, liceos, establecimientos de salud, cuarteles de bomberos,
policia, centros de menores, juzgados, etc.), para conocer la reali-
dad del sector en estudio.

3. IDENTIFICACION DE LA POBLACION OBJETIVO O BENEFICIADA
CON EL PROYECTO

La poblacion objetivo se identifica a partir de la poblacion de re-
ferencia o total que vive en el area de influencia del proyecto, dife-
renciando la que puede ser afectada por el problema de aquella que
no lo es. Por ejemplo, una localidad que no cuenta con una solucion
adecuada de evacuacion de aguas servidas, la poblacion afectada es
el conjunto de habitantes que vive en el sector que cuenta con letri-
na o pozo negro, y la poblacion sin problema es aquella que tiene un
sistema sanitario alternativo con fosa y pozo absorbente. Se debe
considerar que esta caracterizacion dependera también del tipo de
solucién a proponer. Si la solucion es la instalacion de una red de
alcantarillado de aguas servidas se estaria solucionando el problema
de toda la poblacion, dado que la zona carece de ella. Sin embargo,
si el proyecto da solucion solo a una parte de la poblacion afectada,
por restriccion presupuestaria, los habitantes que no resuelven su
problema constituiran la poblacion postergada.

Por ejemplo, cuando se presenta como problema la “insuficiente
conectividad de la municipalidad o comuna”, la poblacion de refe-
rencia es el total de la poblacion del municipio o comuna, la pobla-
cion sin problema es la poblacion que vive en la zona urbana de la
comuna, la poblacion potencial es la poblacion que habita en los sec-
tores rurales del municipio, la poblacion objetivo son los habitantes
del sector norte de la comuna.

Por lo general, la fuente de informacion para determinar la po-
blacion de referencia son los censos mas recientes, las proyecciones
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de ellos si los censos no son recientes, las estadisticas municipales,
las encuestas de caracterizacion socioeconomica nacional,' estudios
previos, o la recopilacion de informacion en el terreno (conteo de
viviendas, identificacion de hogares). Con ellos se cuantifica la po-
blacién objetivo.

En el caso de la proyeccion de la poblacion, cuando no existe
informacion actualizada, se pueden realizar utilizando las tasas de
crecimiento inter-censales. Es importante incorporar en estas pro-
yecciones los sucesos que pueden haber afectado el crecimiento o
disminucion de la poblacion afectada por el proyecto, como es el
caso de nuevos asentamientos poblacionales o construccion de nue-
vas viviendas en el area de influencia del proyecto o la erradicacion
de poblaciones en otras zonas que eventualmente podrian trasladarse
al area de influencia. Siempre es bueno cruzar informacion, con el
objeto de verificar su confiabilidad.

4. DEMANDA ACTUAL Y PROYECTADA

La demanda se define como el requerimiento por un bien o ser-
vicio que realiza la poblacion afectada, por unidad de tiempo, para
satisfacer su necesidad. La necesidad se puede expresar de acuerdo
al tipo de bien o servicio que se requiere, por ejemplo en matricula
por educacion basica o secundaria, en litros de agua potable al dia,
en el nUmero de atenciones médicas al ano, en kilos de alimentos al
mes, en el nimero de rondas policiales al mes, nUmero de servicios
de urgencia atendidos por bomberos, niUmero de atenciones en el
departamento social. Este método de estimacion de la demanda se
determina a partir de la poblacion.

1 En muchos casos se pueden utilizar las Encuestas de Hogares que realizan diversos paises,
en el caso de Chile, se puede utilizar la Encuesta CASEN (Caracterizacion Social Econdmica
Nacional), que se aplica a hogares representativos a nivel nacional, regional, comunal, en el
sector urbano y rural.
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La estimacion de la demanda se realiza a partir del consumo
individual o familiar multiplicado por la poblacion de referencia lo
que permite obtener la demanda total del bien o servicio en una
zona determinada. La estimacién del consumo individual, se puede
realizar en base a registros historicos de consumo de una poblacion
de similares caracteristicas que cuenta con el bien o servicio. También
se puede hacer en base al registro de solicitudes o encuestas a poten-
ciales usuarios del servicio que permiten determinar el requerimiento
de los mismos. Ejemplo: para dotar de agua potable a una localidad
de 500 habitantes, con una dotacion de 100 lts/dia, se requieren
50.000 lts/dia (50 m3, 600 m? al mes).

La proyeccion de la demanda se puede realizar en base al creci-
miento de la poblacion y por la expansion del consumo individual (per
capita o por familia) en el tiempo. Esto se puede expresar como:

Demanda Total, = Consumo Individual, x Poblacién, (1)

donde el subindice t representa la unidad temporal dentro del ho-
rizonte de evaluacion. Esta estimacion permite determinar los reque-
rimientos por un bien o servicio por parte de la poblacion afectada,
en el area de influencia. La proyeccion de la demanda ayuda a definir
el tamano del proyecto que daria solucion al problema.

5. OFERTAACTUAL Y PROYECTADA

La oferta actual es la cantidad del bien o servicio provista en el area
de influencia. Para estimar la oferta se debe considerar la capacidad
de la infraestructura existente (m? construidos, estado de conservacion,
materialidad de la construccion, programa de arquitectura actual), asi
como la de los equipos (cantidad, vida util disponible, estado de con-
servacion), del personal capacitado disponible (director, inspectores,
profesores en el caso de una escuela; o médicos, enfermeras, matronas,
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auxiliares paramédicos en un consultorio de salud), y del cumplimiento
de normas de calidad del servicio (estandares de construccion: m? dispo-
nible por nifo en la sala de clase, nUmero de baios por alumnos, m? por
funcionario, m? por box de atencion dental, etc.).

Para proyectar la oferta debe considerarse la evolucion esperada
de la provision del bien o servicio por parte de los actuales oferentes
o por la entrada de nuevos proveedores en el area de influencia. Es
importante indagar si existen otros proyectos ya aprobados o proxi-
mos a ejecutarse que permiten aumentar la oferta actual y que pue-
den influir en el dimensionamiento del proyecto en estudio.

6. DEFICIT ACTUAL Y PROYECTADO

El déficit refleja los requerimientos por el bien o servicio por parte
de la poblacion afectada que no puede satisfacer sus necesidades en
la actualidad y refleja el problema a resolver. El déficit corresponde
a la diferencia entre la demanda total por el bien o servicio y la ofer-
ta actual del bien o servicio. El déficit cuantitativo (requerimientos
de un bien o servicio, por ejemplo cubrir una cobertura especifica)
también se puede expresar en términos cualitativos, como es el caso
de incumplimiento de normativas o deficiencias en la calidad de los
bienes y servicios (espacios reducidos que provocan hacinamiento,
deficiencia de calidad, incumplimiento de normativa).

La proyeccion del déficit se calcula para cada afo t del horizonte de
evaluacion de la iniciativa de inversion, como puede apreciarse en (2).

Déficit, = Demanda Total, — Oferta, (2)

Esta Informacion es la que permite dimensionar el proyecto,
puesto que permite definir los requerimientos de infraestructura,
equipamiento, equipos y recursos humanos, para dar solucion al
problema planteado.
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7. IDENTIFICACION DE ALTERNATIVAS DE SOLUCION

En esta fase es necesario identificar las posibles alternativas de
solucion al problema planteado. Se debe comenzar por analizar la
optimizacion de la situacion base, o de partida, comenzando por eva-
luar la incorporacion de pequenas inversiones, o de modificaciones
minimas de tipo administrativo o de gestion, con el objeto de hacerla
mas eficiente.

Asimismo, es preciso descartar aquellas posibles soluciones que
no son viables por razones politicas (ejemplo: construir un edificio en
terreno utilizado por los vecinos para hacer deporte), técnicas (ejem-
plo: reponer una caldera con las mismas caracteristicas pero que no
esta disponible en el mercado) o institucionales (ejemplo: construir
una sede comunitaria en terreno privado, en tanto no cumplen con la
normativa vigente).

En esta etapa de la formulacién de un proyecto, se debe conside-
rar el tamano del proyecto que dara solucién al problema planteado,
para ello se debe tener en consideracion la capacidad de produccion
para el periodo de analisis, capacidad maxima de produccioén por uni-
dad de tiempo (por ejemplo litros por segundo de agua potable).
Otros factores a tener presente son el déficit, las economias de esca-
la, la tecnologia disponible, la disponibilidad de insumos, la disponi-
bilidad financiera para ejecutar el proyecto.

La ubicacion mas conveniente de un proyecto es otro factor que
se debe tener en consideracion al momento de identificar las alter-
nativas de solucion. Un buen estudio de localizacion permite obtener
un mayor beneficio para los usuarios y la comunidad en general a un
menor costo social. Ubicada la poblacion carente, se debe analizar
si la zona cumple con la normativa vigente en los planos reguladores
comunales y ordenanzas, si cuenta con vias de evaluacion expedita
(caso de proyectos asociados a bomberos o salida de ambulancias), si
cuenta con infraestructura y servicios basicos, si cuenta con los estu-
dios o declaraciones de impacto ambiental (caso de un proyecto de
central termoeléctrica), topografia y mecanica de suelos (caso pro-
yecto de edificacion pablica), asi como los aspectos culturales predo-
minantes (cuando se trabaja con alguna comunidad indigena).
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La tecnologia también es importante en un proyecto, porque pue-
de afectar el diseno (en el caso de que haya que instalar una caldera,
ascensor u otro equipo asociado a la inversion), por su tamano y dis-
ponibilidad en el mercado. Aqui se debe considerar los costos de la
tecnologia, la disponibilidad de servicio técnico, y el hecho de contar
con personal capacitado, entre otros.

Otro factor a tener presente es la organizacion de la institucion
que dara viabilidad y sostenibilidad al proyecto, para ello se debe
tener en consideracion su administracion, las instituciones con las
cuales se relaciona, los recursos humanos y financieros para ejecutar
la obra y para operar al momento de poner en marcha el proyecto.

En todos los casos se requiere especificar el criterio utilizado para
preseleccionar unas alternativas y/o descartar otras, seglin corresponda.

Una vez identificadas las alternativas técnicamente factibles, se
debe realizar el prediseno correspondiente asociado a un programa de
arquitectura (en tanto el proyecto involucre la construccion de infra-
estructura), que especificara la superficie por recinto, la que no debe
sobrepasar los maximos brutos asignados segln la actividad que se va a
realizar en cada recinto. Es importante describir cada alternativa, de
existir mas de una, las que pueden ir acompanadas de planos de plan-
ta, diagramas de funcionamiento y/o distribucion de recintos.

Por su parte, es importante incorporar la opinién y demandas de
la ciudadania (usuarios y/o beneficiados del proyecto), asi como los
criterios que se tuvieron presentes para acoger o rechazar las deman-
das, las que deben acompanarse de la informacion sobre los costos
involucrados, la localizacion y los eventuales impactos que puede
provocar el proyecto. Esta informacion se incorpora en la etapa de
formulacion del proyecto (identificacion del problema, alternativas
de solucion), con el objeto de incorporar la opinién ciudadana para
que, dentro de los margenes posibles, la iniciativa de inversion sea
realmente una solucion para la sociedad. Asimismo, durante el desa-
rrollo del diseno, se debe dar a conocer a los usuarios los avances de
éste, incorporando la participacion ciudadana. Por su parte, debera
incluirse un analisis de género y del cumplimiento de los requeri-
mientos para mitigar el impacto ambiental, cuando corresponda. Se
deben considerar documentos que acrediten la participacion ciudadana
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(actas de mesas de trabajo, cartas de Juntas de Vecinos y otros que
acrediten el proceso participativo).

Luego se estiman los costos y beneficios asociados a cada una de
las alternativas propuestas, para proceder a realizar la evaluacion
social de cada una de ellas.

8. EVALUACION DEL PROYECTO

El horizonte de evaluacion dependera de los criterios que se de-
finan en cada pais? y el analisis debe realizarse para cada alternativa
de solucion. La estimacion de la tasa de amortizacion de edificios,
en caso que los incluya, se puede realizar en base a la vida util de
construcciones de similares caracteristicas. Este criterio también
se puede utilizar para obras de mayor porte, como represas y otras
construcciones, con vidas utiles superiores al periodo de analisis. Por
lo general se utiliza para el calculo del valor de recuperacion econo-
mica, el criterio de depreciacion lineal.?

En la etapa de preparacion corresponde identificar, cuantificar
y valorar cada uno de los beneficios y costos atribuibles al proyecto
para cada ano, a los que se le debe aplicar el factor de actualizacion
(con la tasa social de descuento), para de esa forma obtener la ren-
tabilidad social (VAN Social).

8.1 Estimacion de Beneficios

La utilizacion de unidades de medida, apropiadas y homogéneas
permite cuantificar los beneficios. Por ejemplo, los resultados de un

2 En el caso chileno, para los proyectos del sector publico el horizonte de evaluacion es de
20 afos.

3 En Chile se utiliza la informacion proporcionada por el Servicio de Impuestos Internos,
segln la materialidad de construccion del edificio. Esta es una simplificacion para uniformar
criterios relacionados con la vida Util en afos de los activos para el analisis a nivel nacional de
proyectos que postulan a financiamiento del sector publico.
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proyecto pueden expresarse en su oferta de bienes y servicios, lo que
podria resultar en el incremento de consumo de un litro de leche al
dia en nifios desnutridos, o en 1.000 atenciones médicas al ano en
una localidad de 500 habitantes, o el aumento en 10% de la plusvalia
del terreno, o la disminucion de 200 accidentes de transito al afo al
instalar un semaforo, entre otros.

Al asignar un valor monetario a estos beneficios, identificados y
cuantificados en las etapas anteriores, se esta asignando un valor a
los beneficios del proyecto. El criterio que se aplica para asignar va-
lor a los beneficios sera el valor de esos bienes y servicios a precios
de mercado, sin impuestos.* También se pueden aplicar, en caso de
que existan, los precios sociales calculados por la autoridad corres-
pondiente.®> En caso de que se realice una estimacion de beneficios
por parte de quien formula el proyecto, deben adjuntarse todos los
antecedentes especificando la forma de calculo, asi como los para-
metros y variables utilizadas en la estimacion.

Los beneficios pueden identificarse de acuerdo a su naturaleza y
en funcion de la tipologia de los proyectos. Por lo general en la fase
de la preparacion de un proyecto con fines de evaluacion social se
identifican los siguientes beneficios:

i. Por aumento en el consumo de un bien o servicio al disminuir
el costo para el consumidor, con el aumento de la oferta dis-
ponible debido al proyecto. Este sera el caso de proyectos que
incrementan la disponibilidad de bienes tales como agua potable
(m3/habitante/dia) o electrificacion (kw/hora), entre otros.

ii. Por disminucion de los costos de operacidon y mantenimiento
en el caso de proyectos de reemplazo, o disminucion de costos
de operacion para los usuarios de dichos proyectos. Para ello
se debe determinar el flujo de costos pertinentes para las si-
tuaciones sin y con proyecto y de la diferencia entre ambas se

4 En el caso de Chile sin Impuesto al Valor Agregado (IVA). La Evaluacion Social de Proyectos
no considera transferencias.

5 EnChile, el Ministerio de Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN) calcula los precios socia-
les de una serie de bienes y servicios.
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obtiene el ahorro por este concepto para el usuario. Asimismo,
deben considerarse los costos de mantenimiento en el periodo en
que se efectivizan ya que los mismos se realizan en forma ocasio-
nal. La estimacion de estos costos puede realizarse basandose en
experiencias similares de anos anteriores o en proyectos simila-
res. La inclusion de costos de mantenimiento resultan pertinentes
en proyectos que incluyen construcciones, como es el caso de edi-
ficios publicos, oficinas de correo, escuelas, pavimentos, energia,
gimnasios y consultorios de atencion primaria de salud.

Por disminucion de tiempos de desplazamiento de funcionarios
y usuarios, en el caso de proyectos de edificaciones publicas (am-
bos conceptos), de vialidad urbana y rural (tiempo desplazamien-
to usuarios). Una de las fuentes del beneficio del proyecto que se
puede identificar es el aumento de la productividad del personal
que trabaja en la institucion o servicio publico que esta siendo
evaluado para mejorar su atencion. Se puede medir por medio de
estudios que determinen los ahorros de tiempo logrados al dis-
minuir los desplazamientos que deben efectuar los funcionarios,
valorados de acuerdo a la remuneracion de éstos. Este criterio es
muy utilizado cuando el proyecto se refiere a dependencias de
un servicio que estan dispersas y se pretende concentrarlas. Esta
estimacion se puede realizar a través de un estudio, o encuestas,
considerando la medicion del tiempo de desplazamiento inter-ofi-
cinas en base a la frecuencia mensual, utilizandose como medida
la distancia recorrida y el tiempo, de acuerdo al nivel jerarquico
del funcionario y valuada de acuerdo a su remuneracion mensual
(su equivalente en horas). Respecto al ahorro del tiempo de los
usuarios, por lo general se valUa de acuerdo a la estimacién que
se realice a precios sociales.

Por el aumento del valor patrimonial, en el caso de un bien de
uso publico, debido a la intervencion realizada y sus efectos en su
entorno, como es el caso de proyectos de construccion o mejora-
miento de plazas, espacios publicos, edificios pUblicos, escuelas,
bibliotecas, hospitales, obras de urbanizacion.

Por reduccion de riesgos al aumentar los niveles de seguridad en la
entrega de un determinado bien o servicio, en el caso de proyectos
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asociados a seguridad ciudadana, tales como: cuarteles de policia,
camaras de vigilancia en las calles, carceles, tribunales de justicia.

vi. Por mejoras en el medio ambiente y por razones de seguridad
nacional, en el caso de proyectos de vertederos de residuos so-
lidos, plantas de tratamiento de aguas servidas, reservas y par-
ques nacionales.

vii.Por liberacion de activos, en este caso el beneficio corresponde
a la venta de inmuebles de propiedad de la institucion publica,
que a causa del proyecto no sera utilizado. El valor de venta se
puede estimar por el precio de mercado del inmueble. Este flujo
considera el ano que se libera este recurso, siempre y cuando el
inmueble tenga uso alternativo. Si no es asi, por lo menos el te-
rreno siempre tendra un valor positivo.

8.2 Estimacion de Costos

Los costos de un proyecto constituyen los recursos utilizados para
su materializacion en las etapas de diseno, ejecucion y operacion. Se
pueden distinguir costos de inversion, costos de operacion y costos de
mantenimiento y conservacion. Entre los primeros se pueden identi-
ficar los siguientes rubros: estudios y disenos; compra de materiales
e insumos asociados a la obra; pago de salarios en la etapa de eje-
cucion; adquisicion de maquinarias y equipos asociados al proyecto;
supervision y asesorias de la etapa de inversion; terrenos (aunque
sean de propiedad de la institucion ejecutora y financiera).

Por su parte, los costos de operacion de un proyecto corresponden
a recursos requeridos periddicamente (anual u otro) para su funcio-
namiento durante el periodo de evaluacion. Entre estos costos se
identifican los siguientes: salarios del personal contratado; consumo
de servicios basicos (agua, luz, teléfono, gas, internet); materiales;
insumos; y repuestos. Para cuantificar estos costos es necesario asig-
nar unidades de medida estandar apropiadas ya que resulta imposible
considerar los costos en su medida originaria. A modo de ejemplo,
medidas apropiadas podrian ser horas-hombre especializadas,
kilo-watts-hora, m? agua-mes, nimero de equipos.
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Asimismo, debe considerarse los costos de conservacion para la in-
fraestructura y maquinaria. Los costos de mantencion y conservacion son
aquellos gastos en los que deben incurrir la institucion o servicio publico,
para mantener el nivel de calidad de operacion de su infraestructura
fisica (ejemplos: mantenimiento de maquinarias y equipos, repuestos de
vehiculos, pinturas periddicas, reparacion de griferia, etc.).

Para asignar valor a los costos de inversion, operacion, mantencion
y conservacion se debe utilizar los precios de mercado. Sin embargo,
para realizar la evaluacion social se deben corregir estos precios para
reflejar el costo que representa para la sociedad utilizar estos recur-
s0s.¢ En general, el costo de maquinarias, equipos e insumos nacionales
o importados debe ser neto de IVA, aranceles y otros impuestos, y ade-
mas se debe aplicar el factor de correccion de la divisa si corresponde.
En el caso de sueldos y salarios se debe aplicar el factor de correccion
de la mano de obra segun el nivel de calificacion de la misma. Por Ul-
timo, también se deben corregir por precios sociales a recursos como
neumaticos, tiempo de viaje, y lubricantes de motor.”

9. FLUJO DE BENEFICIOS NETOS

Una vez valuados los costos y beneficios del proyecto, debe calcu-
larse el flujo de beneficios netos para el periodo de evaluacion de la
iniciativa de inversion. En general, el periodo de evaluacion del pro-
yecto no debe ser superior a 20 anos, esta definido por la vida util de
la inversion, en funcion del tiempo (afos) o capacidad de produccion,
y su eleccion va a depender de la caracteristica del bien y de su uso.

Una propuesta de clasificacion de items de beneficios y costos
del proyecto, que permitira con posterioridad realizar la evaluacion
econdmica, es la siguiente:

6  En la Ultima seccion del capitulo se presenta la experiencia chilena en esta materia.

7  En el caso de Chile, MIDEPLAN publica anualmente los precios sociales que deben ser uti-
lizados en la evaluacion de proyectos que involucre el uso de estos recursos.
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i. Inversion

ii. Beneficios

iii. Costos de operacion

iv. Costos de mantenimiento

v. Costos de conservacion

vi. Valor residual o valor de rescate

vii. Beneficio neto

10. INDICADORES DE RENTABILIDAD

Una vez que se dispone de la informacion de flujos de beneficios y
flujos de costos se esta en condiciones de calcular indicadores de ren-
tabilidad, de acuerdo al tipo de proyecto de que se trate. En el capi-
tulo | se presentaron los indicadores de rentabilidad. En todo caso, los
que se exigen para la evaluacion, por lo general, son los siguientes:

i. Para proyectos que han sido evaluados con enfoque Costo-Be-
neficio, se debe calcular el Valor Actual Neto (VAN) y, si es
posible, la Tasa Interna de Retorno (TIR).

ii. Para proyectos que han sido evaluados con enfoque Costo-Efi-
ciencia, los indicadores adecuados son el Valor Actual de Cos-
tos (VAC) y el Costo Anual Equivalente (CAE).

Es importante distinguir entre flujo de beneficios y costos so-
ciales y el presupuesto del proyecto. En los flujos de la evaluacién
social se descuentan los impuestos, pero la institucion ejecutora del
proyecto debe contar con los recursos para cancelar las inversiones
y costos de operacion a precio de mercado, es decir, con impuesto,
aranceles, IVA.

La evaluacion social determina la conveniencia para el pais de
ejecutar o no un proyecto. Esta decision de inversion trasciende la
conveniencia institucional en funcion del bienestar del pais.
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11. CRONOGRAMA DE ACTIVIDADES Y CRONOGRAMA
FINANCIERO DEL PROYECTO

En el informe de presentacion del proyecto, se debe incorporar
una carta Gantt que clasifique todas las actividades de la etapa de
disefo y ejecucion, de acuerdo al plan de pago de los items a contra-
tar, con una estimacion de recursos financieros para cada uno de los
meses que dura la ejecucion del proyecto.

12. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Una vez realizada la evaluacion y seleccion de la alternativa
mas conveniente para la sociedad, se debe elaborar un resumeny
conclusiones que contenga la informacion mas relevante del pro-
yecto. Por lo general debe incluir la definicion del problema; el
analisis de oferta y demanda; la cuantificacion del déficit; la iden-
tificacion, analisis y evaluacion de las alternativas de solucion; la
descripcién del proyecto que se va a realizar; un resumen de los
beneficios y costos involucrados para la ejecucion; y los resultados
esperados en relaciéon con el proyecto. Asimismo, se debe incluir
las principales conclusiones, las recomendaciones y las limitacio-
nes del estudio.

13. LA EXPERIENCIA CHILENA EN LA EREPARACION DE
PROYECTOS CON FINES DE EVALUACION SOCIAL

El proceso de inversion publica en Chile esta regulado por la Ley
de Administracion Financiera del Estado, el Sistema Nacional de In-
versiones y la Ley de Presupuestos de la Nacion de cada ano.

Las instituciones que formulan y postulan proyectos a ser financiados
por el sector publico deben cumplir con los requisitos y procedimientos
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establecidos para estas iniciativas de inversion que se publican cada
ano en la pagina web del Ministerio de Planificacion y Cooperacion
- MIDEPLAN.? Cada tipologia de proyecto de inversion® tiene una meto-
dologia que especifica la informacion que se requiere para formular y
preparar el proyecto. Para aquéllos que no cuentan con una metodo-
logia especifica se aplican las pautas metodoldgicas establecidas en la
Guia de Preparacion y Evaluacion Social de Proyectos.

13.1 El Sistema Nacional de Inversiones (S.N.l.)

El objetivo del Sistema Nacional de Inversiones (S.N.l.) es proveer
al pais de un conjunto de iniciativas de inversién con rentabilidad
social positiva, a fin de que las autoridades de gobierno puedan se-
leccionar aquellas opciones mas convenientes para la sociedad. Su
principal preocupacion es el uso eficiente de los recursos publicos.
El S.N.I. define normativas y metodologias que permiten medir la
justificacion de las iniciativas de inversion. Las instituciones que for-
mulan y postulan estudios basicos, programas o proyectos para ser
financiados por el sector publico, deben cumplir con los requisitos y
procedimientos establecidos en el S.N.I.

Las iniciativas de inversion en Chile corresponden a gastos —dentro
del presupuesto anual o plurianual de la nacion— que pueden ser des-
tinados a la ejecucion de Estudios Basicos, Proyectos y Programas de
Inversidn, categorias correspondientes a la tipologia de proyectos ac-
tualmente utilizada en el pais. A continuacion se define cada tipologia
de proyectos que se financia como iniciativa de inversion en Chile:

i. Estudios basicos: son gastos destinados a generar informacion so-
bre recursos humanos, fisicos o bioldgicos, que permiten generar
nuevas ideas de inversion. No generan beneficios en forma directa
o inmediata y se materializan en documentos que contienen in-
formacion. Por ejemplo: analisis del resultado de la Encuesta de
Caracterizacion Socioecondémico Nacional (CASEN), diagnosticos,

8 www.mideplan.cl

9  Se refiere a Estudios Basicos, Programas y Proyectos (www.mideplan.cl, Sistema Nacional
de Inversiones, Postulacion NIP-Normas de Inversion Publica 2011).
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servicio de agua potable rural, exploracion de recursos hidricos,
investigacion, balance energético, levantamiento de informacion
turistica de una region, seguimiento de proyecto de hospital en
evaluacion ex-post.

ii. Proyectos: corresponden a gastos destinados al uso de recursos
con el fin de incrementar, mantener o mejorar la produccion de
bienes o servicios. Se materializa, por lo general, en una obra fisi-
ca. Normalmente la ejecucion de la inversion se financia con gas-
tos de capital (o inversion) y su operacion con gastos corrientes (o
de funcionamiento). Es posible identificar, entre otras, obras rela-
cionadas con ampliacion de escuelas, reposicion de consultorios,
reparacion de bibliotecas, construccion de puentes peatonales,
instalacion de redes de agua potable.

iii. Programas: son gastos por concepto de iniciativas destinadas a
incrementar, mantener o recuperar la capacidad de generacion de
beneficios de un recurso humano o fisico, y que no corresponden
a aquellos inherentes a la institucion que lo formula. Debe tener
una duracion definida y finita, para diferenciarlo de las activida-
des normales de funcionamiento. Ejemplos de programas son la
capacitacion de mujeres jefas de hogar, la difusion de programas
de apoyo contra la violencia intrafamiliar, el manejo del bosque
nativo, el saneamiento de titulos de dominio.

Como se senald anteriormente, en la etapa de preparacion del
proyecto se requiere recopilar toda la informacion y antecedentes
que permitan justificar su ejecucion. Lo importante, desde el punto
de vista social, es una eficiente asignacion de recursos para satisfa-
cer las multiples necesidades existentes en el pais. La eficiencia de
la inversidon debe quedar reflejada en una cartera de proyectos con
rentabilidad social, acorde a la disponibilidad y requerimientos en
el momento que sean solicitados, con un estandar de elaboracion,
evaluacion y analisis, controlados por una norma transparente y co-
mun, y con la debida participacion de las instituciones publicas y la
comunidad organizada.

El S.N.I es administrado y controlado en forma conjunta por la
Division de Planificacion, Estudios e Inversion del MIDEPLAN vy la
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Direccién de Presupuestos (DIPRES) del Ministerio de Hacienda. Por
su parte, la Ley de Administracién Financiera del Estado le otorga
sustento legal y sus normas son obligatorias para todas aquellas
entidades publicas que se indican en la Ley de Presupuestos de
la Nacion.

El S.N.I. establece claras diferencias y acciones entre las enti-
dades ejecutoras (ministerios, instituciones descentralizadas fun-
cional y territorialmente, empresas del estado); la entidad finan-
ciadora (Ministerio de Hacienda a través de la DIPRES), que evalla
la capacidad de gasto y asigna recursos a solicitud de la entidad
que invierte; y la entidad evaluadora (MIDEPLAN), que establece
las normas, procedimientos y metodologias de preparacién y eva-
luacion de proyectos que deben aplicar las entidades inversionistas,
y ademas, debe elaborar un informe sobre el resultado del analisis
técnico-economico de cada proyecto que postula a financiamiento
del sector publico, conocido como Informe de Resultados del Anali-
sis Técnico Economico (RATE).

Mientras el Ministerio de Hacienda, fija el marco presupuestario
para la inversion, MIDEPLAN define la cartera de proyectos elegibles.
Por su parte, el S.N.l. opera descentralizadamente en el proceso de
toma de decisiones. Esto determina diferentes niveles (nacional, re-
gional y comunal) en cada uno de los cuales las instituciones desarro-
llan un determinado papel para lograr el objetivo basico del S.N.I.,
el que consiste en alcanzar una eficiente asignacion de los recursos
escasos a las alternativas de inversion mas rentables.

13.2 Metodologia General de Preparacion y Evaluacién de
Proyectos'

En todo estudio de proyecto que no cuenta con una metodologia
especifica de evaluacion se utiliza la metodologia general de pre-
paracion y evaluacion de proyectos, y se aplica la metodologia es-
tandar de presentacion del mismo. La preparacion de todo proyecto

10 Se basa en MIDEPLAN (NIP-2011).

97



requiere recopilar y analizar la informacion que permita justificar su
ejecucion.

De acuerdo a su complejidad un proyecto puede postular a fi-
nanciamiento del sector publico en sus diferentes etapas, como por
ejemplos: prefactibilidad, factibilidad, disefio o ejecucion.

Los antecedentes requeridos para elaborar el perfil que permite
justificar o no la ejecucion de un proyecto debe contener al menos la
siguiente informacion:

i

ii.

iii.

iv.

vi.

vii.

Una clara definicion del problema que da origen a la idea de
proyecto.

Todos los aspectos del medio geografico, econdmico, social,
cultural, etc., que permitan hacer un buen diagnostico de la
situacion actual y proyectar la situacion problema.

Informacion sobre el area de estudio y area de influencia.

Poblacion que sera beneficiada con el proyecto. Para ello se
puede utilizar informacion censal reciente o sus proyecciones,
asi como informacion proveniente de la Encuesta CASEN y/o
de estudios previos relacionados al problema bajo analisis y/o
de recopilacion de informacion en terreno.

Medicion de la demanda por bienes y servicios de la poblacion
afectada por el problema y por unidad de tiempo, asi como el
tiempo necesario para satisfacer esa carencia.

Medicion de la oferta actual (cantidad del bien o servicio)
en el area de influencia. Para su estimacion se debe medir la
capacidad disponible de infraestructura, equipos, personal o
cumplimiento de norma de calidad del servicio.

Déficit medido en la situacion actual. Este debera proyectarse
para el horizonte de evaluacion, en base a las proyecciones de
la demanda y de la oferta.

viii.ldentificacion de las alternativas que dan solucion al problema

planteado. Se debe partir de la optimizacion de la situacion base
identificando medidas de bajo costo para mejorar la situacion
actual, luego se identifican posibles alternativas de solucion al
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ix.

problema asociadas al tamafo, localizacion y tecnologia, segiin
el tipo de proyecto (ampliacion, reposicion, construccion).

Evaluacion del proyecto que define la conveniencia técnico-
econdémica de ejecutarlo. El criterio de evaluacion que se
adopte va a depender de si es posible cuantificar y valuar los
beneficios y los costos de inversion, operacion, mantencion
y conservacion. Para evaluar el proyecto se utilizara el enfo-
que Costo-Beneficio (VAN y TIR) si los beneficios y costos son
mensurables. En caso contrario, se utilizara el enfoque costo
eficiencia (VAC y CAE).

Una vez dimensionado un proyecto y ejecutada la etapa de disefio
se puede postular a la etapa de ejecucion. Su recomendacién sera
favorable solo si cumple con los requisitos de rentabilidad asociados
a los criterios de evaluacion técnico-economica.

13.3 Metodologia de Preparacion y Evaluaciéon de Programas’

Los programas se pueden postular para financiamiento tanto en
la etapa de perfil, como en la de disefio o de ejecucion. Solo si se
dispone de un diseno detallado de actividades y recursos necesarios
para su ejecucion, se puede postular al financiamiento de la etapa
de ejecucion.

La preparacion de un programa requiere:

i

ii.

iii.

iv.

Definir la situacion problema, asi como sus relaciones de cau-
sa y efecto.

Mencionar la fuente que detect6 el problema.

Identificar y cuantificar la poblacion afectada directa e indi-
rectamente por el problema.

Realizar un analisis de la poblacion afectada con perspectiva
de género.

Identificar y describir el area de influencia del problema.

11

Ver Requisitos de Programas, MIDEPLAN (NIP-2011).
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vi.

vii.

viii.

iX.

Xi.

Identificar y estimar la brecha entre oferta y demanda a par-
tir de la informacion disponible.

Proyectar la brecha entre oferta y demanda, describiendo la
situacion si no se interviniese.

Identificar y cuantificar la poblacion objetivo que sera atendi-
da por el programa, describiendo en forma precisa, concreta
y pertinente sus caracteristicas demograficas, socioeconomi-
cas, culturales, étnicas y los criterios de focalizacion. Esto
resulta muy importante para cumplir con los objetivos del
programa.

Identificar y describir las estrategias de intervencion.
Determinar la estrategia optima de intervencion, el objetivo
principal, el objetivo-propdsito (matriz de marco logico).

Seleccionar la alternativa optima, utilizando criterios tales
como: capacidad técnica y profesional disponible para la eje-
cucidn, participacién y compromiso grupal, sostenibilidad en
el tiempo, replicabilidad.

xii. Analizar a los involucrados: identificacion, clasificacion, ca-

racterizacion y seleccion.

Con la informacion recopilada en la preparacion es posible formu-
lar el programa de inversion, pues en esa etapa se definio la mejor
alternativa y la estrategia o curso de accion. En la formulacion del
programa se requiere el programa que:

i.
ii.

iii.

Se identifique con un nombre.
Se localice geograficamente.

Se identifique la institucion responsable de la ejecucion del
programa y los demas organismos involucrados, sefalando las
relaciones de dependencia y funcionales.

12 Por ejemplo, si no se interviene habra un bajo nivel de capacitacion de los jovenes de esa

poblacion

, lo que resultaria en bajo porcentaje de insercion laboral y, consecuentemente, baja

calidad de vida de sus habitantes.
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iv. Se sefale la vinculacién del programa con las politicas en las
cuales se sustenta.

v. Se indique si hay aportes de otras instituciones al financia-
miento del programa.

vi. Se identifique en forma breve el problema que se pretende
resolver.

vii. Se identifique y caracterice a la poblacion sobre la que se va
a intervenir.

viii. Se sefale la duracion del programa en meses.
ix. Se elabore la matriz de marco logico.

X. Se presente el cronograma de actividades por componente
que se realizaran durante la ejecucion del programa, detalla-
do en semanas, meses y costo asociado a cada una de ellas.

xi. Se adjunte un presupuesto detallado de los gastos que incurri-
ra el consultor para ejecutar el programa.

xii. Se presente un plan de seguimiento y evaluacion del progra-
ma que permita verificar el cumplimiento de los objetivos
propuestos.

13.4 Metodologia de Preparacion y Evaluacion de Estudios’®
Si se postula un estudio basico para el financiamiento es necesario:
i. Identificar el problema que se abordara con el estudio.
ii. Senalar los objetivos generales y especificos.
iii. Indicar la localizacion geografica y la cobertura del estudio.

iv. ldentificar y definir las variables que se van a medir, controlar
y/o analizar.

v. ldentificar y describir las actividades que considera el estudio
y la metodologia a utilizar para recolectar la informacion.

13 Ver Requisitos de Estudios Basicos, MIDEPLAN (NIP-2011).
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vi.

vii.

viii.

ix.

Adjuntar el cronograma de actividades y financiero.

Indicar los resultados o productos esperados de cada una de
las actividades senaladas, precisando el instrumento que se
utilizara para difundir la informacion que se genera con el
estudio (documento, taller, seminario).

Definir la cantidad y tipo de informes, asi como el contenido
minimo exigido y los resultados esperados en cada informe de
avance del estudio.

Presentar un detalle de los costos de consultoria y gastos
administrativos.
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Capitulo Il

MARCO ECONOMICO-INSTRUMENTAL
Y GUIA DE ORIENTACION PARA
LA EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS

Rosa Aguilera V.*

La Evaluacion Social de Proyectos (ESP) es una disciplina que se
ocupa de identificar, medir y valorar los beneficios y costos sociales
atribuibles a un proyecto de inversion, de manera de estimar su ren-
tabilidad social y ordenarlos segin su contribucion al aumento del
bienestar social. Por lo tanto, la ESP permite emitir un juicio sobre la
conveniencia o no de un determinado proyecto de inversion, desde el
punto de vista social (nacional), independiente de la rentabilidad del
inversionista. Para ello, los bienes y servicios que produce el proyecto
y los insumos que utiliza, necesariamente tienen que ser valorados
a precios sociales que representen el impacto real valorado que el
proyecto provoca en la sociedad.

Antes de ser evaluado, el proyecto requiere haber sido formulado
y ademas preparado, esto es, que la iniciativa de inversion sea una de
las soluciones claramente identificadas para la problematica detecta-
da en el diagnostico —puede no ser la Unica, ni solucionar totalmente
el problema—, y ademas que dicha iniciativa haya sido analizada en
cuanto a factibilidad de mercado, técnica, legal-institucional-organi-
zacional y ambiental, en la etapa de preinversion.

* E-mail: raguiler@udec.cl



En este capitulo, se presentan los conceptos econémicos que se
utilizan en la ESP, tanto en su base teorica como en lo instrumental, a
fin de comprender el resultado esperado (el qué) y los pasos metodo-
logicos a cumplir (el como). Con el fin de orientar adecuadamente la
formulacion y preparacion de cada solucion se definen los conceptos
econdémicos fundamentales e instrumentales encaminados a la com-
prension de la ESP, asi como las variables econdmicas que permiten
construir los flujos de caja con fines de evaluacion social. En parti-
cular, se propone un método para operativizar la ESP de un proyecto
(secuencia metodologica).!

Con la ESP —disponible para quienes toman decisiones sobre uso
de recursos— se contribuye a mejorar la eficiencia en la asignacion
de los recursos, en particular, de los recursos publicos financiados por
todos los ciudadanos, puesto que si éstos no son asignados eficiente-
mente declina la calidad de la inversion y la ineficiencia que provoca
termina perjudicando a grupos vulnerables.

1. CONCEPTOS ECONOMICOS E INSTRUMENTALES PARA LA
EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS

1.1 Inversion

Se define a la inversion como aquella parte del producto gene-
rado en un periodo determinado que sera destinada a mantener y
aumentar el stock de capital con el objetivo de proveer, a futuro,
mayor cantidad y mejor calidad de servicios, bienes de consumo y
bienes de capital. Se trata de formacion de capital real compuesta
por diferentes activos (de capital), tales como equipos, maquina-
rias, edificios, carreteras, puertos, asi como toda otra forma de
capital disponible para la produccion de bienes de consumo o bienes
de capital. Otra forma de definir la inversion refiere a que la misma

1 Las fases operativas que debe cumplir el estudio de una iniciativa de inversion, en cuanto a
su formulacion y preparacion con fines de evaluacion social, fueron analizadas en el Capitulo 1.
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es la decision de postergar el consumo presente con el fin de incre-
mentar el producto futuro.

La inversion total (o bruta) se divide en inversion de reposicion y
en inversion neta. La inversion de reposicion es la parte de la produc-
cion de bienes de capital destinada a mantener el acervo, o stock,
de capital consumido en el proceso productivo. En efecto, los bienes
de capital utilizados estan sujetos a desgaste y deben conservarse
y sustituirse. Ademas, parte de ellos pasan a ser obsoletos debido
a los cambios en los métodos productivos fruto de las innovaciones
tecnologicas. La inversion neta es la parte de la produccion de bienes
de capital destinada a aumentar el acervo de capital del sistema. En
consecuencia, si a la inversion total o bruta se le resta la deprecia-
cion del stock de capital, se obtiene la inversion neta o adicion neta
del stock de capital durante el periodo, o el incremento efectivo en
el acervo de capital.

El concepto de inversion financiera no resulta relevante para la ESP,
puesto que se trata de transferencias de propiedad de titulos o de ac-
tivos entre personas y no afecta la formacion de capital real para fines
de reposicion o aumento del stock de capital de la economia.

Por su parte, la inversion puede ser privada o publica. La pri-
mera consiste en la inversion realizada por agentes economicos pri-
vados, mientras que la inversion plblica es aquella que realiza el
sector publico, ambas referidas a un periodo determinado. La suma
de ambas constituye la inversidon nacional que se mide ex-post al
periodo considerado.

El concepto de inversion utilizado con fines de ESP, se refiere a la
formacion de capital real —inversion de reposicion e inversion neta—
destinada a la produccion futura de bienes de consumo o de bienes
de capital o servicios durante un periodo de tiempo. Como la ESP se
orienta a la toma de decisiones, las inversiones deben ser evaluadas
ex-ante desde el punto de vista del pais (o nacional o social), para
determinar la conveniencia o no de ejecutarlas, y asi contribuir a la
eficiencia en la asignacion de los recursos.

Asi, los componentes economicos de una decision de inversion,
son los siguientes:
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i. Elsacrificio del consumo actual: la inversion siempre es una deci-
sion de privarse de un consumo cierto hoy, para sustituirlo por algun
flujo de consumo potencial, incierto, en el futuro. O sea, se genera
un costo de oportunidad por asignar los recursos a esta inversion en
lugar de hacerlo al mejor uso alternativo, que en el momento de la
decision queda representado por el consumo sacrificado.

ii. El tiempo: los flujos de beneficios netos se obtienen en un periodo
de tiempo futuro, por lo que para poder compararlos con el sacrificio
incurrido hoy (inversion), necesariamente hay que utilizar el concep-
to de valor del dinero en el tiempo, el cual queda reflejado por la tasa
de descuento (o tasa de costo de oportunidad) de no consumir hoy.

iii. La rentabilidad: para que la inversion se ejecute, el flujo de consu-
mo futuro debe ser mayor a la pérdida de consumo actual, de for-
ma tal que esta pérdida se compense y, ademas, permita obtener
un excedente, lo cual constituye un criterio o regla de decision.

iv. El riesgo: los flujos de beneficios y costos a que da lugar la inversion
son proyecciones hacia el futuro, es decir, son proyecciones proba-
bilisticas en el marco de un futuro incierto, lo cual significa que al
decidir una inversion en el momento actual se asume un riesgo.

1.2 Proyecto de Inversion

Existen diversas definiciones para el concepto de proyecto. Del
punto de vista administrativo, un proyecto es un conjunto de tareas
y actividades destinadas a cumplir ciertos objetivos, y se organiza en
diversas etapas que abarcan desde el nacimiento de la idea hasta la
operacion del mismo, incluso hasta la fase de abandono. Del punto de
vista tecnoldgico, un proyecto es la transformacion de insumos para
obtener productos, en funcion de ciertas relaciones técnicas insumo-
producto que reflejan el tipo de proceso productivo (sectorial) y la
intensidad de uso de los diversos recursos (tecnologia).

Desde el punto de vista econdmico, un proyecto es la combinacion de
recursos para producir bienes y servicios. Mientras la utilizacion de recur-
sos deriva en un costo econdmico, la valoracion que hacen los usuarios
de los productos generados se traduce en beneficios, y se recomendara
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ejecutar el proyecto en la medida en que los beneficios sean mayores
a los costos, es decir, que el proyecto genere un excedente.

Del punto de vista instrumental, un proyecto es un conjunto deta-
llado de estimaciones de beneficios y costos que ocurren en distintos
momentos durante un horizonte de tiempo determinado, que se esti-
man a partir de la informacion pertinente a que da origen la inversion.
La informacion de beneficios y costos debe organizarse por periodos
respondiendo a preguntas tales como ;cuales son?, ;cuanto valen?,
jcuando suceden?, entre otras. Este conjunto de datos se resume en
el perfil del proyecto, que presentara la disposicion temporal del flu-
jo de beneficios netos durante la vida Util del proyecto. El perfil no
es una herramienta analitica en si, pero a partir de su elaboracion se
inicia la parte operativa del proceso de evaluacion del proyecto.

El perfil puede corresponder a proyectos convencionales o no con-
vencionales. El perfil de un proyecto convencional muestra solamen-
te un cambio de signo en el flujo de beneficios netos (que son iguales
a los beneficios brutos menos los costos, ambos referidos a un mismo
periodo de tiempo) durante el horizonte de evaluacion. Al inicio del
periodo este flujo es negativo y se asocia al costo de inversion y lue-
go el flujo pasa a ser positivo indicando que los beneficios netos van
recuperando la inversion. Este tipo de perfil es el que refleja lo que
ocurre en la mayoria de los proyectos, agrupandose los costos del ca-
lendario de inversiones en un Unico valor al inicio del proyecto. Por su
parte, el perfil de un proyecto no convencional puede mostrar varios
cambios de signo en el flujo de beneficios netos a lo largo del tiempo,
sin presentar periodicidad regular.?

En las figuras 3.1y 3.2 se representan graficamente los perfiles de
ambos tipos de proyectos, en términos discretos y continuos. En el
primer caso, los flujos se miden en cada momento (finito) del tiem-
po, mientras que en el segundo los flujos se van generando en forma
ininterrumpida a medida que transcurre el tiempo.

2 Un ejemplo de este tipo es un proyecto de establecimiento de una plantacion forestal,
donde se incurre en costos de inversion al inicio, costos de operacion durante la vida del pro-
yecto y al final costos de explotacion, mientras que los beneficios se reciben en determinados
momentos dentro del periodo total —por concepto de podas y raleos comerciales— y al final del
proyecto por el ingreso correspondiente a la explotacion del bosque.
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Figura 3.1
PERFIL DE UN PROYECTO CONVENCIONAL

a) Discreto b) Continuo

BN, BN,
®) $)

BN, =B, - C,

BN, = flujos de beneficios netos en cada periodo t
B, = beneficio bruto en el periodo t

C, = costos en el periodo t

Figura 3.2
PERFIL DE UN PROYECTO NO CONVENCIONAL
a) Discreto b) Continuo
BN, BN,
$) $)

L LA N
e Y

BN, =B, - C,

BN, = flujos de beneficios netos en cada periodo t
B, = beneficio bruto en el periodo t

C, = costos en el periodo t
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La informacion presentada en el perfil permitira iniciar el proceso
de evaluacion del proyecto para una o varias tasas de descuento que
habra que elegir incorporando, ademas, el analisis de sensibilidad y
también el analisis de optimizacion de la rentabilidad, si el proyecto
lo requiere.

1.3 Evaluacion de Proyectos y Tipos de Evaluacion Econdémica

La evaluacion de proyectos es una disciplina que persigue iden-
tificar, medir y valorar los beneficios y costos de una iniciativa de
inversion con el fin de emitir un juicio sobre la conveniencia o no de
realizarla. Se trata de una evaluacion ex-ante tomando en cuenta
factores anticipados y simulados para el proceso de toma de deci-
siones, y se efectlia para establecer la conveniencia relativa de un
proyecto, evitando aceptar o rechazar ideas de proyectos sin mayor
estudio. El resultado de la evaluacion es un argumento técnico-eco-
noémico que se asocia con el concepto de rentabilidad y que se pone
a disposicion del tomador de decisiones.?

Para la evaluacion de un proyecto se comparan beneficios y costos
y, en ausencia de restriccion de fondos, se podra aceptar y reco-
mendar la ejecucion de todos aquellos proyectos cuya rentabilidad
sea positiva. Si existe restriccion presupuestaria, como suele ser el
caso, y/o los proyectos aceptados son mutuamente excluyentes, és-
tos se pueden ordenar de mayor a menor rentabilidad, para recomen-
dar su ejecucion. Ambas comparaciones implican evaluar el cambio
que provocara el proyecto respecto de situaciones alternativas, y se
aceptara y elegira el proyecto que resulte en un mayor incremento
de la riqueza de la que se obtendria si esos recursos se asignaran a
inversiones alternativas.

Para evaluar el proyecto se precisa, entonces, definir la situacion
alternativa con la que éste sera comparado para decidir o no su

3 La evaluacion ex-post tiene como objetivo retroalimentar a la evaluacion ex-ante y se
lleva a cabo cuando el proyecto ha sido ejecutado (la inversion), o cuando esta en operacion, o
ha concluido, y se realiza en base a los resultados efectivamente alcanzados. La diferencia con
la evaluacion ex-ante reside, por lo tanto, en los objetivos perseguidos y en el momento en que
se realiza.
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aceptacion. La situacion con proyecto se simula a partir del presente
—con sus beneficios y costos— durante un horizonte de tiempo deter-
minado. La situacion sin proyecto también se simula a partir de hoy,
durante el mismo periodo de tiempo, pero con los beneficios y costos
que ocurririan de no llevarse a cabo el proyecto, es decir, con los be-
neficios que dejan de percibirse y los costos que es necesario seguir
incurriendo, para seguir satisfaciendo las necesidades que el proyec-
to pretende cubrir. Esto significa que la situacion sin proyecto puede
ser tan dinamica como lo es la situacion con proyecto, y por lo tanto,
habra que identificar los elementos que generan esa variabilidad para
comparar correctamente las dos situaciones.

La situacion sin proyecto puede cambiar por acciones exogenas
—independientes del proyecto— tales como cambios en la norma-
tiva, cambios en la demanda, cambios de autoridades, asi como
por efectos provenientes de fendmenos naturales.* Ademas, se debe
tomar como dato exogeno los otros proyectos ya aprobados por la
institucion a cargo del proyecto y considerados en su planificacion
estratégica.

Asimismo, se requiere analizar cuidadosamente la situacion ac-
tual e incorporarle los cambios que sean susceptibles de ser aplicados
para aprovechar al maximo los recursos disponibles. Por ejemplo,
capacitar los recursos humanos para incrementar su productividad, o
modificar la forma de gestion de manera de resolver la problematica
identificada mediante la realizacion de inversiones menores.

En resumen, se entendera por situacion sin proyecto a una situa-
cion simulada a futuro a partir de la situacion actual optimizada en
el uso de los recursos, y a la que se ha incorporado cambios exdgenos
al proyecto. A esta situacion sin proyecto se le denomina también
situacion base optimizada.

Desde el punto de vista técnico de la evaluacion de proyectos es posi-
ble encontrar tres tipos de evaluaciones econoémicas de un proyecto:

4 Por ejemplo, un nuevo Plan Regulador Comunal puede afectar la futura localizacién de un
establecimiento educacional al cambiar el uso del suelo urbano; o un maremoto que destruye
parte de la infraestructura costera que sirve a la conectividad con el puerto afectara el esce-
nario futuro de un proyecto que exporta su produccion.
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ss
1.

Evaluacion econémica propiamente tal (proyecto puro): en este
caso se analiza el proyecto puro a través de sus flujos de benefi-
cios y costos durante su vida util, sin considerar flujos financieros,
es decir, se supone que no hay préstamos de capital ni créditos
de compra-venta o, en otras palabras, el proyecto se financia to-
talmente con capital propio y las transacciones se efectian al
contado. El resultado de esta evaluacion se utiliza para emitir un
juicio sobre la conveniencia de ejecutar el proyecto.

Evaluacion privada (proyecto financiado): en esta evaluacion se
estudia los beneficios y costos de un proyecto cuyo duefio es un
individuo particular —persona natural o juridica—, analizandose
como afecta el proyecto la riqueza de este individuo. Se analiza
el proyecto financiado a través de sus flujos de ingresos y egre-
sos durante su vida Util, considerando —ademas de los flujos del
proyecto puro— todos los flujos financieros relacionados con el
funcionamiento del mismo (préstamos para financiar la inversion,
subsidios del estado a la contratacion de mano de obra en la lo-
calizacion del proyecto, donaciones recibidas para financiar parte
de los costos de inversion o de operacion, etc.). El resultado de
la evaluacién permite calcular la rentabilidad del capital propio
invertido en el proyecto y emitir un juicio sobre la conveniencia,
para el dueno, de invertir su capital en el proyecto.

Evaluacion social: se estudian los beneficios y costos de un proyec-
to durante su vida (til, desde el punto de vista de la sociedad en que
se insertara, cualquiera sea su ambito geografico (comuna, provincia
o pais), derivados de los efectos que el proyecto provocara en los
flujos reales de bienes y servicios producidos y de insumos utilizados.
El resultado de la evaluacion permite calcular la rentabilidad social®
y emitir un juicio sobre la conveniencia para la sociedad de ejecutar
el proyecto y como afectara la riqueza nacional.®

5

Es importante aclarar que el término social no obedece a que la evaluacion sea de origen

socioldgico, sino que denota el nivel nacional de sus beneficios y costos, pues considera a toda
la sociedad o comunidad del pais, de manera que la evaluacion sigue siendo econdmica.

6

Cabe destacar que en la actualidad también se realizan evaluaciones globales (nivel plane-

tario) cuando se trata de proyectos que utilizan recursos naturales globales —tal es el caso de
la atmoésfera comUn o las aguas oceanicas comunes— que no reconocen fronteras politicas.
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Las principales diferencias entre la evaluacion social y la eva-
luacion privada residen, en primer lugar, en la forma de valorar los
efectos del proyecto dado el contexto en que éste se inserta. Mien-
tras la evaluacion privada lo hace a precios de mercado, los que dan
informacion sobre las disponibilidades relativas de bienes y servicios
y de insumos en los mercados en que éstos son transados, la evalua-
cion social lo hace a precios sociales o precios sombra, los que dan
informacion sobre lo que la sociedad realmente valora el disponer de
una unidad mas de un bien o servicio (concepto de valoracion o bene-
ficio), o lo que a la sociedad realmente le cuesta producir una unidad
mas de un insumo (concepto de costo).

En segundo término, en el tipo de efectos que las evaluaciones
consideran. Mientras la evaluacion privada toma en cuenta solamen-
te los efectos directos valorados a precios de mercado, incluidos los
flujos financieros, la evaluacién social valora los efectos directos a
precios sociales —desestimando transferencias, dentro de las cuales
estan los flujos financieros—, asi como los efectos indirectos sobre
mercados relacionados, las externalidades (mensurables y/o valua-
bles), y los efectos intangibles (externalidades no mensurables y/o
valuables) (Fontaine, 2008). En consecuencia, en la evaluacion so-
cial, a través de los precios sociales, se incorporan no sélo los efectos
sobre los mercados de bienes y de insumos en que el proyecto inter-
viene directamente, sino, ademas, todos los efectos que el proyecto
provoca en el resto de la sociedad.”

Pese a lo senalado precedentemente, interesa senalar que ambas
evaluaciones se complementan y proporcionan informacion relevante
para los tomadores de decisiones y que, ademas, la evaluacion social,
no solamente interesa cuando se estudia la asignacion de recursos
publicos a la inversion, sino también cuando se estudian proyectos
con financiamiento privado que afectan a otros miembros de la socie-
dad y cuyos efectos no son considerados en la evaluacion privada.

7  Los diversos efectos de un proyecto y su valoracion con fines de evaluacion social, seran
abordados analiticamente en el Capitulo IV.
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2. CRITERIOS,ECON(')MICOS E INSTRUMENTALES PARA LA
EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS

El proceso de toma de decisiones en el marco de la ESP conduce
a aceptar o no una iniciativa y a elegir entre proyectos alternativos.
Las decisiones que se tomen hoy estaran influidas por los beneficios y
costos que se asocie a cada proyecto, y por los prondsticos sobre los
beneficios y costos que se proyecte para las diferentes alternativas
durante el horizonte de evaluacion.

2.1 Criterios Econdémicos para Construir el Flujo de Beneficios
Sociales Netos

Los criterios econdémicos fundamentales para la evaluacion de
proyectos son los costos econdmicos y los costos relevantes o perti-
nentes, los que constituyen y sintetizan el criterio econémico con el
que se realiza el proceso de toma de decisiones sobre la inversion.?
Los mismos difieren del concepto de costos contables tradicionales en
tanto estos ultimos se utilizan con fines tributarios y por lo tanto, re-
gistran y analizan un pasado, mientras que los costos para la toma de
decisiones se estiman y proyectan en un futuro, en base a escenarios
determinados en funcion de la informacion obtenida en el estudio de
factibilidad. En este contexto se define cada uno de ellos:

i. Costo econémico: es el costo de oportunidad o costo alternati-
vo, y se mide a través del sacrificio en que se incurre por haber
tomado la decision de ejecutar esta inversion en lugar de la se-
gunda mejor alternativa. Esto es, su valor depende de la decision
que se debe tomar y de las alternativas de proyecto que tenga el
inversionista, en ese momento. Cada vez que se utilizan recursos
escasos y de uso alternativo, se incurre en un costo economico
(valorado hoy a precios de mercado, en unidades monetarias),
aun cuando no se haya desembolsado un flujo monetario para pa-
garlo. De esta manera, por una parte, el costo queda medido por

8 Cabe aclarar que aln cuando se presenten con el nombre de costos, se refieren a benefi-
cios y costos relacionados a un proyecto de inversion.
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la mejor oportunidad sacrificada al destinar los recursos a este
proyecto y no a su mejor alternativa y, por otra parte, el costo
se registra en el momento en que efectivamente ocurre, ya que
desde que el bien de capital se empieza a usar en el proyecto deja
de estar disponible para otros usos, lo cual es independiente de
como se financie la inversion. En este sentido, un espacio gratuito
que se le ceda a un proyecto para instalarse, tiene un costo eco-
nomico positivo que esta dado por el valor de mercado que habria
que pagar de haberlo arrendado, aunque sea gratis para el duefo
del proyecto. Asimismo, una transferencia monetaria o en espe-
cies, tampoco sera considerada dentro de los beneficios o costos,
puesto que el flujo real fue generado con anterioridad y hoy no
constituye creacion de riqueza.

Costo pertinente: es un costo futuro que debe ser diferencial
entre las distintas alternativas, y debe ser evitable. Asi, un costo
o beneficio situado en el pasado es no pertinente o irrelevante
para la decision, pues ya ocurrié y nada es posible hacer para
cambiar el pasado; a estos costos se los denomina costos histori-
cos o0 hundidos o extinguidos, tal es el caso del costo del estudio
de factibilidad que esta situado en el pasado y no en el futuro.
Por otra parte, si un costo o beneficio es el mismo para diferentes
alternativas y no genera diferencias entre ellas durante el hori-
zonte de evaluacion (ninguna aporta mas o menos que la otra),
entonces se le considera no pertinente para la toma de decision
entre ellas; de alli que la comparacion correcta es aquélla que
considera el flujo diferencial, incremental o marginal entre las
alternativas. Por Ultimo, para ser pertinente en una decision, un
costo debe ser evitable, es decir, son pertinentes aquellos costos
que se evitan si no se realiza la inversion (no se incurre en ellos);
en cambio el costo inevitable, es aquél en el cual se incurrira de
todas maneras, se tome o no la decision, es un costo no pertinen-
te. La evitabilidad del costo depende del tipo de decision y del
momento de la vida del proyecto, es decir, a medida que se avan-
za en la ejecucion de un proyecto, algunos costos se van haciendo
inevitables. El costo del estudio de factibilidad es inevitable y
por ende, no pertinente, pues se tomen o no las decisiones que
este estudio recomiende, igual hay que financiarlo. El costo de
un permiso de instalacion fue evitable para la decision de entrar
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al negocio, pero es inevitable para la decision de continuar o no
operando un negocio. A veces es posible que se pueda recuperar
parte del costo de la inversidon en un bien de capital si se decide
terminar con el proyecto, por ejemplo, recuperar un valor igual
al precio de mercado de la maquinaria en ese momento. En este
caso lo inevitable o no recuperable es solamente lo que se pierde
del valor inicial del bien de capital.’

Utilizando los conceptos de costos y beneficios antes analizados
se pueden construir los flujos de beneficios netos sociales durante
el horizonte de evaluacion, lo que permite calcular la rentabilidad
social del proyecto. La disposicion temporal del flujo de beneficios
netos a lo largo del horizonte de evaluacion define el perfil del pro-
yecto que resulta de diversos estudios de factibilidad —de mercado,
técnica, legal-institucional-organizacional, etc.— realizados en la
etapa de preparacion del proyecto. Los valores de beneficios netos se
deben considerar en forma discreta y, por convencion, registrarlos a
fines de cada periodo.

El proceso de evaluacion como tal se inicia a partir de este perfil,
aunque previamente los distintos componentes del perfil se constru-
yen considerando que se trata de una evaluacion social.™

2.2 Variables Econdmicas y Elementos de Decision para la
Evaluacion Social de Proyectos

Las variables econdmicas que se construyen y utilizan con fines
de evaluacion social, son las siguientes: la inversion inicial valorada a
precios sociales, los beneficios sociales netos durante la operacion y
la tasa social de descuento. Ademas, como elementos de decision en
la inversion, debe tenerse en cuenta: el horizonte de evaluacion, las
alternativas a evaluar y los indicadores y criterios de decision para
calcular la rentabilidad social y recomendar la mejor alternativa. Es-
tos aspectos se analizan a continuacion.

9 Para profundizar en estos conceptos, ver Fontaine (2008), capitulo 1, seccion A, donde se
presentan y ejemplifican distintas decisiones con sus respectivos costos.

10 Las diversas etapas de la preparacion para construir el perfil del proyecto con fines de
evaluacion social, fueron presentadas en el Capitulo Il.
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2.2.1 Inversioén inicial valorada a precios sociales

El costo de la inversion inicial se debe registrar en forma separa-
da del resto de los flujos de beneficios netos, al inicio del proyecto
y como un Unico desembolso liquido. Debera compararse este monto
con el flujo de beneficios netos durante el horizonte de evaluacion,
lo que permitira concluir si se justifica o no la inversion en ese mo-
mento. La presentacion como un Unico valor de la inversion inicial del
proyecto no significa que el periodo de maduracion sea instantaneo,
se utiliza este procedimiento a los efectos de simplificar el proceso
de evaluacion, y como forma de presentacion del informe escrito. En
anexo tendra que presentarse el calendario de inversiones de manera
detallada, especificando los montos de inversion que corresponden a
cada periodo, y cada uno de los items que la conforman, valuadas a
precios de mercado y a precios sociales, donde corresponda.

La inversion inicial de un proyecto tiene principalmente dos com-
ponentes, medidos en unidades monetarias:

i. El monto de los bienes de capital requeridos para poner en
marcha el proyecto: se trata del capital que dura mas de un pe-
riodo y esta sujeto a depreciacion fisica y econémica, tales como
plantas, maquinarias, equipamiento, accesos, redes de suministro
(electrificacion-agua-combustible), obras de evacuacion de resi-
duos y/o desechos, sitios o bodegas de almacenamiento, y todo
tipo de construcciones diversas."

ii. El monto del capital de trabajo (KT): destinado a compra de ma-
teriales e insumos, pagos de salarios a trabajadores, supervision y
disefos, asi como otros items de costos durante la etapa de eje-
cucion de la inversidn, necesarios para poner en marcha el pro-
yecto. La inversion en capital de trabajo “constituye el conjunto
de recursos necesarios, en la forma de activos corrientes, para la
operacion normal del proyecto durante un ciclo productivo, para
una capacidad y tamano determinados” (MIDEPLAN, 2008).2

11 Se les denomina, con fines de registro de informacion, activos fijos.

12 “Se denomina ciclo productivo al proceso que se inicia con el primer desembolso para
cancelar los insumos de la operacion y termina cuando se venden los insumos transformados
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Es importante diferenciar entre el componente nacional y el com-
ponente importado de la inversidn, pues para valorar las importaciones
de bienes de capital en moneda nacional es necesario multiplicar el
costo en divisas por el tipo de cambio social. También es importante
detallar todos aquellos insumos cuyo precio social sea distinto de su
precio de mercado, de manera de convertir los costos privados a costos
sociales. Entre los insumos se incluyen los diferentes tipos de mano de
obra (calificada, semi-calificada, no calificada) y combustibles, para
los cuales podrian existir precios sociales nacionales. A fines del hori-
zonte de evaluacion se registrara el Valor de Recuperacion Econdmica
(VRE) de los bienes de capital —positivo o negativo— y, ademas, la re-
cuperacion del capital de trabajo, valorado a precios sociales.

2.2.2 Beneficios sociales netos durante la operacion

Los Beneficios Sociales Netos (BSN) seran el resultado de la ope-
racion del proyecto y los que justifican la decision de invertir en el
proyecto, en tanto permitan recuperar el monto de la inversion y
generar un excedente (Rentabilidad Social del Proyecto). Los flujos
de BSN se expresaran en términos liquidos, esto es, se consideraran
solo aquellos beneficios y costos que signifiquen una corriente liquida
efectiva en el momento en que se reciben (beneficios) o se incurren
(costos).™ Los BSN en un determinado periodo equivalen a los Beneficios

en productos terminados y se percibe el producto de la venta y queda disponible para cancelar
nuevos insumos”. Los métodos para calcular la inversion en KT son el (i) método contable, que
“considera la inversion como equivalente para financiar los niveles optimos de las inversiones
particulares en efectivo, cuentas por cobrar e inventarios, menos el financiamiento de terceros
a través de créditos de proveedores y préstamos de corto plazo”; (ii) método del periodo de
desfase, que “define la cantidad de recursos necesarios para financiar la totalidad de los costos
de operacion durante el lapso comprometido desde que se inician los desembolsos hasta que se
recuperan los fondos a través de la cobranza de los ingresos generados por la venta”; (iii) mé-
todo del déficit acumulado maximo, “criterio que intenta ser menos conservador que el método
anterior e incorpora el efecto de los ingresos y egresos en forma conjunta, para determinar la
cuantia del déficit que necesitara financiar el capital de trabajo” (MIDEPLAN, 2008, en base a
Sapag y Sapag).

13 Asi, una venta a crédito si bien constituye un ingreso contable no es un flujo liquido de in-
greso a caja, pues la entrada de dinero se producira a futuro. Por otra parte, la depreciacion de
un bien de capital, si bien es un gasto contable, no es un flujo liquido de egreso de caja, aunque
si constituyd en el pasado un desembolso en dinero cuando se compré el bien de capital.
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Sociales Brutos (BSB) menos los Costos Sociales (CS), para ese perio-
do, los que pueden ser directos o indirectos.

Los BSB directos corresponden al valor social de la produccion del
proyecto, o a la produccion del proyecto valorada a precios sociales
del bien o servicio producido, y se analiza en el mercado del produc-
to. EL CS directo de la produccion del proyecto se calcula en base al
CS de los insumos utilizados en la produccion, o valorando la utiliza-
cion de cada insumo a sus respectivos precios sociales, y se analiza
en los mercados de cada insumo. El Valor Social de la Produccion
(VSP) menos el Costo Social de la Produccion (CSP) da como resultado
el Beneficio Social Neto directo para cada periodo. Los mercados de
productos e insumos pueden presentar distorsiones y/o imperfeccio-
nes, situaciones que deben ser consideradas al momento de valorar
socialmente la produccion o la utilizaciéon de insumos. '

Los BSN indirectos en cada periodo se obtienen del analisis de los
mercados relacionados con el producto y/o los insumos del proyecto,
los que también podrian presentar distorsiones y/o imperfecciones,
que deberian ser consideradas en la evaluacion social.

2.2.3 La tasa social de descuento

Una tasa de descuento es aquélla que se utiliza para actualizar o
descontar los flujos futuros de Beneficios Sociales Netos de un pro-
yecto simulados para el horizonte de evaluacion, con el fin de com-
parar su valor actual con el valor de la inversion, y decidir sobre la
conveniencia del proyecto.

Para la ESP se utiliza la Tasa Social de Descuento,'® que representara
el costo alternativo que significa para el pais destinar fondos al proyec-
to y no a su mejor uso alternativo. En una economia con un mercado
de capitales abierto a la entrada de capitales internacionales, el costo
que el proyecto le impone a la sociedad por utilizar fondos adicionales

14 La forma de medir y valorar los beneficios sociales netos directos e indirectos se presenta
en el Capitulo IV.

15 En el Capitulo IV se presentan los conceptos de costos asociados a la tasa social de
descuento.
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en la iniciativa de inversion que esta siendo evaluada socialmente, se
obtiene por la valoracion del efecto real que esta mayor demanda de
fondos para el proyecto provoca en el ahorro doméstico, en inversio-
nes alternativas, y en el posible endeudamiento externo. Cada uno de
estos efectos debe ponderarse por las elasticidades de las funciones
respectivas de ahorro interno, inversion y ahorro externo.

2.2.4 Horizonte de evaluacion

Corresponde al periodo de tiempo para el cual se realiza la eva-
luacion del proyecto. Esto permite proyectar los diversos beneficios
y costos sociales pertinentes al proyecto, en base a ciertos supuestos
de comportamiento para ese periodo. Influyen en su determinacion:
(i) la vida util o de disefno de los bienes de capital (funcionando en
condiciones normales de operacion) y/o de las obras de infraestruc-
tura principales; (ii) la vida funcional del bien de capital principal,
entendida como el nimero de periodos en que ese activo funciona
normalmente (incluyendo provision de repuestos, asistencia técnica,
lubricantes, etc.); (iii) la obsolescencia técnica del producto y/o del
proceso productivo; y (iv) la calidad de la informacion utilizada.

2.2.5 Alternativas de proyecto

La evaluacion supone que por lo menos exista una situacion al-
ternativa al proyecto, que tendra que ser comparada con éste, y asi
emitir un juicio sobre cual de ellas es la mejor. No debe catalogar-
se a los proyectos como buenos o malos en términos absolutos. Se
recomienda analizar cuidadosamente las alternativas posibles de un
proyecto, y que los tomadores de decision tengan una vision total y
no parcial de las mismas.

La primera alternativa posible para evaluar un proyecto es la si-
tuacion sin proyecto, que es la base de comparacion con respecto a
la situacion con proyecto. Posteriormente se deben considerar otras
alternativas referidas a aspectos técnicos del proyecto, que pueden
ser de localizacién, tamano, proceso productivo, tipo de insumos a
ser utilizados, efectos sobre el ambiente, entre otros.
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2.2.6 Indicadores y criterios de decision

Los criterios para la toma de decision de inversiones se basan en
métodos que calculan los valores actuales de los flujos de fondos,
los que proporcionan una base adecuada para evaluar proyectos de
inversion. Estos métodos consideran la magnitud y la oportunidad de
los flujos de fondos que ocurren durante la vida util economica del
proyecto. El indicador mas utilizado en la ESP es el Valor Actual Neto
Social (VANS), cuando es posible medir y valorar Beneficios Sociales
(BS) y Costos Sociales (CS)."®

3. GUIA DE ORIENTACION PARA LA EVALUACION SOCIAL DE
PROYECTOS

La ESP consiste en comparar los beneficios sociales y los costos
sociales del proyecto, calcular indicadores de rentabilidad y luego
aplicar una regla o criterio de decisién que permita emitir un juicio
sobre la rentabilidad del proyecto desde el punto de vista del bienes-
tar de la comunidad de un pais, o sea sobre la rentabilidad social.

Las etapas de la preparacion de proyectos con fines de evaluacion
social se presentan en el Capitulo Il. En la presente seccion se pro-
pone un método para hacer operativa la ESP, esto es, se plantea una
sistematizacion de pasos a seguir como guia para orientar la cons-
truccion de los flujos liquidos, diferenciales y esperados de BS y CS."”
Se parte definiendo y caracterizando la situacion sin proyecto, luego
se incorpora el proyecto y se finaliza con la identificacion, medicion
y valoracion de los BS y CS.

En la elaboracion de esta guia, y con el fin de simplificar, se con-
sidera como producto del proyecto a los bienes y servicios finales de
consumo, aunque el proyecto puede producir bienes intermedios o

16 En el Capitulo | fueron presentados los indicadores de decision, cada uno con un breve
analisis de ventajas y desventajas.

17 Se presentan algunos elementos a considerar en los respectivos analisis, sin pretender
elaborar una lista exhaustiva sino, solamente, entregar una pauta minima a ser revisada.
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bienes de capital, en cuyo caso sera necesario adaptar los pasos y los
conceptos.

3.1 Primer Paso: Identificacion de la Situacién Actual

A los efectos de obtener la situacion sin proyecto, que permitira
realizar adecuadamente la evaluacion social, se requiere efectuar
los analisis de mercado correspondientes al producto generado por
el proyecto y a los insumos utilizados por el mismo. Estos analisis
generaran la informacion econémica sobre la situacion actual, por lo
que deben incluir los analisis de la demanda y de la oferta, asi como
el del funcionamiento del mercado.

El analisis de demanda debera considerar, entre otros:

Tipo de producto/insumo: especificar si es un bien o servicio,
el sector de actividad econdémica que lo genera, si es transable
o no transable, si es esencial o suntuario, si es estacional o
no. Se debe caracterizar la elasticidad respecto al precio y al
ingreso, cuando corresponda, asi como analizar y caracterizar
la existencia de productos sustitutos o insumos alternativos y
de productos/insumos que sean complementarios.

Tipo de consumidores/usuarios: en funcion de atributos que
interesen al estudio del proyecto. Para consumidores de los
productos del proyecto, analizar: condicién urbana o rural,
grupo etareo, género, nivel de ingresos, escolaridad o nivel
de educacion, distribucion geografica de la demanda, como
satisfacen la necesidad en la actualidad (producciéon nacio-
nal o importaciones), etc. Para los usuarios (demandantes) de
insumos, especificar: las actividades economicas sectoriales
que lo utilizan y su localizacién, abastecimiento nacional o
importado. Si es un producto/insumo exportable se debe indi-
car los paises de destino, con caracterizacion de la demanda e
importancia relativa de las exportaciones. Si es un producto/
insumo importable se debe indicar la importancia relativa de
las importaciones en el consumo total.

Demanda histérica y actual: se debe incluir estimaciones de
cantidades demandadas y precios, si se trata de productos/
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insumos importables o exportables, se debe incorporar los pre-
cios en dolares y el tipo de cambio (privado y social) durante
el periodo estudiado.

El analisis de la oferta debera tomar en cuenta:

Tipo de producto/insumo: se debe identificar si el producto/
insumo es transable o no transable, si es esencial o suntuario,
asi como si es estacional o no. Asimismo, se debe informar
la elasticidad precio y caracterizar la estructura del mercado
(condiciones competitivas o monopolicas).

Tipo de tecnologia utilizada en su produccién: se debe in-
formar sobre la intensidad de uso y calidad de factores pro-
ductivos (capital, trabajo, recursos naturales, capacidad
empresarial), asi como sobre el reciclaje de residuos y eva-
cuacion de desechos.

Oferta histoérica y actual: se debe informar sobre cantida-
des y precios. Si se trata de productos/insumos importables o
exportables, se debe estimar los precios en dolares y tipo de
cambio (privado y social) durante el periodo. Si se trata de un
producto/insumo exportable, indicar cual es la participacion
de las exportaciones sobre el volumen de produccion total. Si
es un producto/insumo importable sefalar la disponibilidad y
fuentes de abastecimiento.

Tipo de oferentes: se debe informar si existen otros oferentes
y si son del sector publico o sector privado; asi como si existe
oferta nacional o de importados.

Localizacion de los oferentes: se debe informar si es un pro-
ducto no transable, asi como analizar localizaciéon geografica
de los productores. Si se trata de un producto importable, se
debe indicar la participacion de la produccion nacional en el to-
tal de importaciones y el origen de la oferta de importaciones.

El analisis del mercado del producto del proyecto/insumo a utili-
zar en el proyecto debera considerar:

Distorsiones existentes en el mercado: en particular debe in-
formar si existe intervencion estatal discriminatoria al comercio
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interno (impuestos, subsidios, precios maximos, precios mini-
mos, cuotas, etc.), y/o intervencion estatal discriminatoria
al comercio exterior (aranceles, subsidios a las importaciones
y/0 exportaciones, cuotas de importacion, etc.).

¢ Existencia de imperfecciones de mercado: si el mercado es
monopolico, u oligopolico, etc.

e Regulacion a la competencia que realiza el Estado: se debe
informar si existe regulacion de precios tales como tarifi-
cacion a costo marginal o a costo medio, o regulacion a la
cantidad via cuotas, o regulacion a la apertura al comercio
exterior, u otro tipo de regulacién, como por ejemplo la exis-
tencia de concesiones.

e Externalidades: se debe informar si existen efectos, de la ac-
tividad proyectada, positivos o negativos que no sean consi-
derados por el mercado. En caso de existir externalidades,
si existe alguna regulacion del Estado mediante un sistema
imperativo (comando y control) o focalizado o via mercados u
otro tipo de regulacion.

e Equilibrio de mercado de bien transable: debe informarse la
situacion de equilibrio de mercado en ausencia o presencia de
distorsiones y/o de imperfecciones y/o de externalidades (sin
o con regulacion), considerando precios internos de demanda
y oferta e internacionales, en base a tipo de cambio social y
distorsiones al comercio —interno o exterior— y flujo de co-
mercio exterior (exportaciones o importaciones).

e Equilibrio de mercado de bien no transable: debe informarse
la situacion de equilibrio de mercado en ausencia o presencia
de distorsiones y/o de imperfecciones y/o de externalidades,
sin o con regulacion (cantidades y precios de demanda y oferta
en el mercado, valores de las externalidades).

En el caso del insumo mano de obra, sera necesario analizar el
mercado particular de cada uno de los tipos de trabajo que deman-
de el proyecto, en funcién de su calificacion, adaptando las indica-
ciones anteriores respecto de distorsiones, competencia imperfecta
y externalidades.
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3.2 Segundo Paso: Identificacion y Medicion de la Situacion
Sin Proyecto

Se trata de identificar aquella situacion que hubiese ocurrido de
no llevarse adelante el proyecto durante la vida (til ya definida, y
con la cual éste habra de compararse. Por lo tanto, no se trata de una
situacion estatica, sino de una situacion dinamica en la que habran
de estimarse —periodo a periodo durante la vida Util— todos los BS
y CS pertinentes que sucederian si no se implementara el proyecto
pero que, sin embargo, pueden modificar la base de comparacion
para evaluar el proyecto.

Para ello, se procede a optimizar la situacion actual, incorpo-
rando en primer lugar los cambios que pudiesen afectar, durante el
horizonte de evaluacion, a alguno de los flujos de BS y CS. Se trata
de cambios exdgenos relacionados con las variables de consumo de
bienes/servicios o utilizacion de insumos y produccion que es posible
que ocurran en el medio fisico, economico o social en el que se inser-
taria el proyecto. En segundo término, también pueden incorporarse
cambios ya decididos al interior de la institucion que implementara
el proyecto y que tiendan a optimizar el uso de sus recursos durante
el horizonte de evaluacion, y que pudiesen afectar al proyecto. Des-
pués de incorporar ambos tipos de cambios se deben determinar los
nuevos equilibrios que caracterizaran la situacion sin proyecto tanto
del mercado del producto a ser generado por el proyecto como de los
mercados de los insumos que utilizara, contra la cual se comparara la
situacion con proyecto para una adecuada evaluacion.'®

Establecer la situacion sin proyecto desde hoy hacia el futuro pue-
de no ser una tarea facil, puesto que seria necesario analizar todos
los posibles sucesos futuros que puedan afectar a la situacion actual
y proyectada durante el horizonte de evaluacion, tanto vinculados
al mercado de productos como de insumos, ya sean transables y no
transables. Se trabaja como una alternativa mas, en base a supuestos
y a analisis de escenarios.

18 En esta etapa no hay valoracion de efectos pues no se esta evaluando los efectos, sino
solamente caracterizando una nueva situacion.
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Este analisis presentara diferencias si los productos/insumos del
proyecto son transables o no transables. En el caso de que sean tran-
sables, a los efectos de simplificacion, se supone que el pais en que
se estudia la factibilidad del proyecto es aceptante de precios inter-
nacionales, y que las elasticidades de demanda y oferta de productos
e insumos transables son normales.

3.2.1 Identificacion y medicion de cambios exégenos en el mercado
del producto/insumo que generan una nueva situacion sin
proyecto

Los cambios exdgenos que afectan la situacion sin proyecto pue-
den provenir de variaciones en las variables que afectan la demanda o
la ofertay, por lo tanto, alteran el equilibrio del mercado del produc-
to o insumo, cuando existe un mercado formal. Otros cambios pueden
provenir de la aplicacion de medidas especificas o discriminatorias a
la produccion o uso de un producto o insumo, que implementara a fu-
turo la autoridad (tales como impuestos o subsidios, precios maximos
o precios minimos, cuotas). Si el producto que genera el proyecto no
es transado en un mercado formal, como es el caso de proyectos de
infraestructura (agua potable rural, mejora de caminos, canalizacion
de aguas lluvia, construccion de puentes, implementacion de consul-
torios de atencion primaria, etc.), se debe registrar cambios en las
variables relacionadas con la demanda o con la oferta, del area de
influencia del proyecto. En el caso de los productos/insumos transa-
bles otros factores a tomar en cuenta son los cambios en los precios
internacionales, las variaciones en el tipo de cambio, y en las politi-
cas de comercio internacional (acuerdos comerciales bilaterales y/o
multilaterales, arancelarias, fomento a la exportacion, entre otras).

Para identificar los efectos de los cambios exdgenos, deben ana-
lizarse aquéllos que desplacen las curvas de demanda y oferta asi
como los derivados de medidas aplicadas por la autoridad. Para ello,
primero se analiza cada variable por separado utilizando el supuesto
de ceteris paribus' de manera de capturar todos los posibles cambios

19 Significa que se considera solamente el estudio de una variable y se supone que todo lo
demas permanece constante.
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y sus respectivas direcciones (aumentos o disminuciones). En segundo
término se debe realizar los analisis cruzados de los diversos cam-
bios, y finalmente, medir o cuantificar el efecto real que el cambio
exdgeno ha generado en las cantidades consumidas de productos y de
insumos utilizados y de cantidades producidas. Estos cambios pueden
resultar en nuevos equilibrios que determinen nueva(s) situacion(es)
sin proyecto, las que tendra(n) que ser considerada(s) para cada uno
del (los) periodo(s) en que ocurra(n).

a. Cambios en la demanda

La demanda? de un servicio o bien de consumo puede verse al-
terada, principalmente, por cambios en el ingreso de los consumido-
res, cambios en el precio de los bienes sustitutos o complementarios,
cambios en las preferencias de los consumidores o en las expectativas
(sobre renta futura o sobre precios) o en la poblacion (incluidos cam-
bios en los niveles educacionales, en la edad promedio, en la locali-
zacion geografica). En el caso de los bienes transables estos cambios
pueden provenir de variaciones en los precios internacionales o en el
tipo de cambio, o por modificar el caracter de exportable/importable
del bien.

Por lo tanto, habra que analizar si durante el horizonte de eva-
luacion del proyecto, habria algin cambio en estas determinantes,
de manera de generar escenarios futuros diversos en base a ellos. A
modo de ejemplo, si aumenta el nimero de habitantes de una ciudad
podra esperarse un aumento en la demanda de electricidad en la
medida que esta nueva poblacion incremente el nimero de clientes
residenciales que habra que atender, ceteris paribus. Por su parte, si
se mejoran los caminos que compiten con el ferrocarril (bienes susti-
tutos) se reducira la demanda por el uso de este medio de transporte,
ceteris paribus. Asimismo, si se sustituye el uso de tierra agricola por
uso forestal, la mayor parte de la poblacion en esos lugares puede
tender a emigrar, si se reduce la demanda de mano de obra, y en

20 Cantidades demandadas y valores de demanda a precio de mercado o disposicion marginal
a pagar.
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consecuencia se puede reducir la demanda por educacion basica en
el sector rural, ceteris paribus.

Por su parte, la demanda de un insumo puede variar, entre otras
razones, de acuerdo a la productividad que presenta en relacion al
promedio de la industria, a la seguridad en el abastecimiento conti-
nuo para un proceso productivo ininterrumpido durante el horizonte
de evaluacion, a las externalidades futuras en el uso no regulado
de determinadas materias primas, a las regulaciones futuras a las
externalidades por parte de la autoridad, a la legislacion particular
sobre el uso de un determinado insumo (por ejemplo, en el caso del
insumo mano de obra, la legislacion futura sobre salario minimo o
sobre las condiciones laborales que seran exigidas para la contrata-
cion de un determinado tipo de trabajo) o al precio de los sustitutos
principales. En el caso de los insumos transables la variacion de los
precios internacionales y del tipo de cambio puede ser otra fuen-
te de cambio. Por ejemplo, es posible que aquellas economias con
fuerte dependencia de la importacion de petroleo crudo (utilizado
para generacion de energia) que presenta un precio creciente a ni-
vel mundial, ceteris paribus, adopten, o promuevan la adopcion de
otras fuentes de generacion de energia en el futuro, lo que modifi-
caria la situacion sin proyecto.

A su vez, las politicas aplicadas por la autoridad pueden provocar
cambios en la demanda de los bienes/insumos. Si se aplica un subsi-
dio al consumo de un bien o a la utilizacién de un insumo, entonces
el nuevo equilibrio se obtendra con cantidades mayores a un precio
mayor para el oferente y a un precio menor para el demandante. En
el caso de bienes transables la aplicacién de impuestos especificos
al consumo del bien o a la utilizacion de un insumo, durante el hori-
zonte de evaluacion, implicara, ceteris paribus, que en la situacion
sin proyecto el flujo de importaciones sea menor o que el flujo de
exportaciones sea mayor. En cambio, si el impuesto se aplicase a la
produccion del bien o insumo, ceteris paribus, en la situacion sin
proyecto el flujo de importaciones podria ser mayor o el flujo de ex-
portaciones menor.

Finalmente, es necesario analizar posibles cambios en medidas re-
lacionadas con el comercio exterior, exdgenas al proyecto. Tal seria
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el caso de la aplicacion de aranceles generales mas altos (bajos) a la
importacion, subsidios mas altos (bajos) a la exportacion, o medidas
especificas a alguno de estos mercados como aranceles o cuotas. Por
ualtimo, un acuerdo bilateral o tratados de libre comercio que se alcan-
ce con otros paises pueden significar baja futura de aranceles que inci-
diran en el volumen de importaciones, las que tenderan a aumentar.

b. Cambios en la oferta

La oferta de un bien o servicio puede verse alterada por cambios
en el precio de los factores productivos o en la tecnologia o en el nu-
mero de oferentes en el mercado o en las expectativas de los produc-
tores (sobre precios o regulaciones futuras por parte de la autoridad).
En el caso de los bienes transables los aumentos en la oferta debido
a cambios en alguna de sus determinantes pueden implicar una situa-
cion sin proyecto con menor volumen de importaciones (si el bien es
importable) o mayor volumen de exportaciones (si el bien es exporta-
ble), ceteris paribus. Si, en el primer caso, hay un incremento de la
oferta que sustituya todas las importaciones, cambiaria la situacion
sin proyecto de importable a no transable, y si al precio internacional
conviene al pais exportar, entonces se pasaria de un bien importable
a otro exportable.

Los factores que determinan la oferta de algunos insumos pueden
ser especificos. En el caso de la mano de obra, la oferta de horas-
hombre va a depender de las condiciones de seguridad del trabajo,
de la productividad promedio de la industria, de la legislacion sobre
el sistema de seguridad social y de la existencia o no de salarios mi-
nimos, entre otros. En la oferta del insumo agua, influyen las fuen-
tes de abastecimiento de agua ubicadas en el radio de influencia del
proyecto, y/o de los derechos de agua que se asignen a un deter-
minado curso de agua de manera de resguardar un caudal minimo
ecoldgico. En el caso del insumo electricidad habra que analizar la
oferta del sistema planeada considerando los proyectos de genera-
cion eléctrica aprobados y usos potenciales futuros de energia en el
sector y/o la economia.

Se pueden considerar otros ejemplos de cambios en la oferta,
como por ejemplo un aumento en el costo de los combustibles o en el
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uso de mano de obra calificada escasa en la zona del proyecto, des-
plazara la curva de oferta hacia arriba, ceteris paribus. Por su parte,
la adopcidn de un nueva técnica de produccion que incremente la efi-
ciencia del proceso conducira a una reduccion en los costos y, por lo
tanto, la curva de oferta se desplazara hacia abajo, ceteris paribus.
Asimismo, en algunos casos, puede ser relevante tomar en considera-
cion otros factores, como los cambios en las condiciones meteorolo-
gicas que afectarian la produccion de algunos bienes (agricolas, servi-
cios turisticos, etc.), o los cambios en planes reguladores que afecten
los usos del suelo urbano en el borde costero como consecuencia de
catastrofes naturales, lo que podria afectar la localizacion de algunos
servicios publicos y, consecuentemente, el costo de ofrecerlos.

Las medidas de politica implementadas por las autoridades tam-
bién pueden tener efecto sobre la oferta del bien/insumo. Por ejem-
plo, si se aplica un subsidio especifico a la produccién del bien/insumo
transable, esta medida conduciria a una reduccion en las importacio-
nes o en un aumento de las exportaciones, ceteris paribus. En cam-
bio, la aplicacion de un subsidio especifico al consumo de un bien o
utilizacion de un insumo transable, conduciria a un incremento en las
importaciones o a una disminucion de las exportaciones ceteris pari-
bus. Por su parte, si se prevé un aumento del tipo de cambio a futuro,
ello se traduciria, ceteris paribus, en menor volumen de importacio-
nes o mayor volumen de exportaciones, mientras si baja el precio
internacional del bien/insumo que se esta importando, se esperaria
un aumento en el flujo de importaciones de éstos. Por Ultimo, si por
un tratado bilateral se aplica un subsidio a la exportacion del bien/
insumo hacia el otro pais, la situacion sin proyecto debe considerar
un aumento de exportaciones.

3.2.2 Identificacion y medicion de cambios al interior de la
institucion que desarrolla el proyecto

La institucion que lleva adelante el proyecto —ya sea del sec-
tor publico o privado— puede decidir algunos cambios al interior de
la misma, que son totalmente independientes del mismo, pero que
podrian afectar a la situacion sin proyecto. Estos cambios pueden
provenir por ejemplo, de la implementacion de un nuevo modelo de
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gestion que hara que se modifique el desempefo de los trabajadores
en base a un nuevo modelo de incentivos por meta cumplida, o del
cambio en la demora en el transporte de las materias primas por
haberse decidido la externalizacion de este servicio, o de una moder-
nizacion administrativa debida a la incorporacion de Tecnologias de
Informacion y Comunicacion (TIC’s) de Ultima generacion que condu-
ce a que se agilicen y simplifiquen los procedimientos y se reduzcan
los costos de espera y atencion de los usuarios. En el caso de bienes
transables estos cambios pueden provenir de un nuevo acuerdo de
importacion con su proveedor que se implementara en el futuro, o
de mercados extranjeros a los cuales la empresa desea orientar sus
ventas futuras (entre las cuales se encuentra el bien que producira
el proyecto), o del compromiso con una empresa extranjera sobre
alguna parte del proceso productivo que se realizara en su planta
durante la proxima década, o de la decisién de cambiar sus fuentes
de energia basadas en combustibles fosiles a energias renovables no
convencionales en los proximos cinco afos (como consecuencia, por
ejemplo, de la huella del carbono que cada vez se exige mas en el
ambito del comercio internacional).

Asimismo, estos cambios pueden resultar de la dinamica natural
del desenvolvimiento estratégico de las organizaciones, cuyas pro-
puestas provienen, la mayoria de las veces, de un analisis estratégico
de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA) que les
exige eficiencia y competitividad, y que contribuye a la optimizacion
en el uso de los recursos durante el horizonte de evaluacion, los que
tienen que ser considerados como base para evaluar el proyecto aun-
que aun no se hayan concretado, siempre y cuando estén dentro del
horizonte de evaluacion del mismo.

3.3 Tercer Paso: Identificacion de Beneficios y Costos Directos
en la Situacion Con Proyecto

En este paso se identifican los BS y CS asociados al proyecto. El
analisis implica considerar los efectos reales sobre el mercado de bie-
nes producidos y de insumos utilizados por el proyecto que resulta-
rian de su implementacion. Para ello, se presenta y analiza el modelo
elemental microeconomico de oferta y demanda que permite simplificar
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un analisis de equilibrio parcial que en la realidad es mucho mas
complejo, por lo que se recomienda, antes de continuar la lectura,
familiarizarse con los conceptos de economia para proyectos.?'

La identificacion de los efectos (en términos simulados puesto que
estamos en evaluacion ex-ante) se liga a los cambios en la situacion
de equilibrio del mercado referida a variaciones de precios y de can-
tidades transadas, debido a un proyecto. En el caso de los bienes
transables estos cambios también estaran asociados a cambios en el
flujo de comercio exterior (importaciones o exportaciones). Se supo-
ne que el mercado es competitivo, asi como que las elasticidades de
las curvas de demanda y de oferta por el bien/insumo son normales,
de manera de abarcar el caso general para bienes e insumos y presen-
tar todos los efectos reales en el eje de las cantidades (abscisas), que
es la expresion adecuada de una variable real en economia (distinta a
una variable nominal). Asimismo, se asume que el proyecto es peque-
fo y el pais es aceptante de precios en el mercado mundial.

Por su parte, cuando no exista un mercado formal que permita
analizar de manera clasica los efectos en las curvas de demanda y
oferta del modelo elemental en la situacion con proyecto, se reco-
mienda hacer una descripcion cualitativa de dichos efectos que de-
ben ser identificados claramente. Como el objetivo de la evaluacion
es medir y valorar estos efectos, se requiere un esfuerzo por medir-
los cuantitativamente (cuarto paso) y valorarlos total o parcialmente
(quinto paso), ademas de identificarlos.

a. Efectos en el mercado del producto generado por el proyecto

Cuando el producto generado por el proyecto es un bien o servicio
de consumo, el mismo resulta en una fuente de valor o de beneficio
para quien lo consume. Los consumidores valoran hacer uso de ese
bien (o servicio) para satisfacer sus necesidades y por lo tanto estan
dispuestos a pagar por el mismo. En consecuencia, un proyecto que
produce un bien de consumo estara generando beneficios para la

21 Ver Fontaine (2008), capitulo 5.
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sociedad, que habra que identificar en funcion del cambio en la situa-
cion de mercado y de las elasticidades de la curva de demanda y de
oferta. En términos operativos, cuando un proyecto ofrece mas canti-
dad del bien en el mercado estara provocando efectos en la situacion
de equilibrio sin proyecto, que habra que identificar, medir y valorar.
Una mayor oferta generada por el proyecto se traduce en una mayor
disponibilidad del bien en el mercado y en una disminucion en el pre-
cio. Esto, a su vez, tendra dos efectos. En primer lugar, un aumento
en la cantidad demandada (por la ley elemental de la demanda) y, en
segundo término, una disminucion en la produccion de los oferentes
de la situacion sin proyecto (por la ley elemental de la oferta).

Si los bienes generados por el proyecto son exportables, la pro-
duccion del proyecto se sumara a la oferta en el mercado interno, sin
que las variables restantes, principalmente el precio, se vean altera-
das, lo que resultara en un aumento en el flujo de exportaciones. Por
su parte, si el producto del proyecto es un bien importable, se suma-
ra a la oferta en el mercado interno, y el efecto sera una disminucion
en el flujo de importaciones, por lo que sustituira importaciones, con
el resto de las variables constantes (incluido el precio).

b. Efectos en el mercado de los insumos utilizados por el proyecto

Cada uno de los insumos utilizados por el proyecto tiene que ser
identificado claramente, pues ellos determinaran los costos de
produccion del proyecto. Cuando un proyecto demanda insumos esta-
ra generando costos adicionales que habra que identificar en funcion
del cambio en la situacion de mercado y de las elasticidades de la
curva de demanda y de oferta del insumo. En términos operativos,
cuando un proyecto demanda mas cantidad de un insumo estara pro-
vocando efectos en la situacion de equilibrio sin proyecto, que co-
rresponde identificar.

La mayor demanda de un insumo por el proyecto provoca un
desplazamiento de la curva de demanda hacia arriba y a la derecha
y por lo tanto un aumento del precio del mismo. Esto, a su vez,
tendra dos efectos. En primer término, un aumento en la cantidad
ofrecida del insumo (por la ley elemental de la oferta, dado que al
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aumentar el precio existe incentivo a producir mas), y, en segundo
lugar, una disminucion en la utilizacion del insumo por parte de los
demandantes de la situacién sin proyecto (por la ley elemental de
la demanda, al aumentar el precio existe desincentivo a seguir utili-
zando la misma cantidad del insumo que antes). Cuando se trata de
insumos exportables/importables, la demanda del proyecto se su-
mara a la demanda en el mercado internacional sin que las variables
restantes, principalmente el precio, se vean alteradas. El efecto
identificable si el insumo es exportable es que resulta en un menor
flujo de exportaciones, mientras que si es importable se producira
un incremento en el flujo de importaciones.

3.4 Cuarto Paso: Medicion de Beneficios y Costos Directos en
la Situacion Con Proyecto

Los efectos identificados en el paso anterior deben medirse en
términos cuantitativos. Esta medicion sera diferente si se trata de
bienes o insumos no transables o transables, dado que en el caso de
estos ultimos es necesario considerar, en la situacion sin proyecto, los
flujos de comercio exterior (importaciones o exportaciones).

Dado el supuesto de curvas de demanda y oferta normales, los
efectos reales de la produccion/utilizacion de un bien/insumo se-
ran el incremento en la cantidad ofrecida/demandada y la disminu-
cion en la produccion/utilizacion de los oferentes/demandantes de
la situacion sin proyecto (otros oferentes/otros demandantes). Estos
efectos estaran expresados en cantidades y por lo tanto se mediran
en el eje de las cantidades del bien (abscisas) y no en el eje del pre-
cio (ordenadas).

Cuando los bienes/insumos son exportables, el efecto real del
mayor/menor flujo de exportaciones debido al proyecto resulta en
un incremento/disminucion en el flujo de divisas que entran al pais,
mientras que si se trata de bienes/insumos importables, el efecto
real del proyecto que sustituye/incrementa importaciones sera una
disminucion/aumento en el flujo de divisas demandadas.
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3.5 Quinto Paso: Valoracion de Beneficios y Costos Directos
en la Situacion Con Proyecto

Luego de medir los efectos reales corresponde proceder a va-
lorarlos en unidades monetarias. La valoracion sera diferente si se
trata de bienes o insumos no transables o transables, dado que en
estos ultimos interviene el precio social de la divisa (tipo de cam-
bio social). La valoracion de los efectos reales en el mercado del
bien/insumo, se realiza valorando los cambios en los flujos de con-
sumo/utilizacion y los cambios en los flujos de produccion en tér-
minos sociales. Es decir, se requiere disponer de valores sociales
del consumo de bienes o servicios (Beneficio Marginal Social), de
la utilizacion de insumos (Valor del Producto Marginal Social), de
la produccion de bienes e insumos (Costo Marginal Social), y, en el
caso de los bienes/insumos transables, de la divisa (precio social de
la divisa o tipo de cambio social).

Los valores sociales representan los verdaderos beneficios y costos
para la sociedad de consumir y producir el bien, incluyendo las ex-
ternalidades en el consumo y/o produccion, de ser posible medirlas y
valorarlas. En el caso de los insumos, los valores sociales representan
los verdaderos valores para la sociedad del aporte econdémico (pro-
ductividad del insumo) de la produccion del insumo, incluyendo las
externalidades en su utilizacion y/o en su produccion, de ser posible
medirlas y valorarlas. En el caso de la divisa, el valor social representa
el verdadero beneficio y costo para la sociedad de disponer o utilizar
una divisa adicional.? En esta valoracion, se conservan los supuestos
anteriores de mercados competitivos, elasticidades de las curvas de
demanda y de oferta (de bienes y de insumos) normales, que se trata
de un proyecto pequeiio asi como que el pais es aceptante de precios
del mercado mundial, y que se cumplen los tres postulados basicos
para la economia aplicada del bienestar de Harberger (1971).

22 Es importante mencionar que podrian existir precios sociales de los insumos principales
en algunos paises, que sera necesario investigar en el momento de estudiar una iniciativa de
inversion. Asimismo, existen metodologias de evaluacion social para proyectos sectoriales, que
también habra de investigarse, que priman sobre esta genérica, aunque de todos modos, aqui
se entrega una base general de lo que incorpora la ESP.
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Para obtener el Valor Social de la Produccion (VSP) o los Beneficios
Sociales Directos de un proyecto se deben considerar dos efectos en
el mercado del bien generado por el proyecto: (i) el incremento en la
cantidad consumida; y (ii) la disminucion en la produccion de otros ofe-
rentes. El primer efecto habra de valorarse en lo que realmente significa
el mayor consumo del bien para la sociedad, lo que resulta en un bene-
ficio por mayor consumo. El segundo efecto habra que valorarlo en lo
que significa realmente la menor produccion de los otros oferentes para
la sociedad, lo que implica un beneficio por liberacion de recursos en
términos reales, lo que sera igual al beneficio por ahorro de costos que
implica una menor produccion del bien por otros. El VSP del proyecto
sera la suma de estos dos efectos.? En el caso que el proyecto genere
bienes exportables, el efecto real se debera medir por el incremento en
el flujo de divisas que entran al pais, que habra que valorar por tipo de
cambio social, por lo que el VSP sera equivalente al beneficio por mayor
entrada de divisas. Si el proyecto genera bienes importables, el efecto
real se medira por la disminucion en el flujo de divisas que salen del
pais, que habra que valorar por tipo de cambio social, por lo que el VSP
sera equivalente al beneficio por menor salida (liberacién) de divisas.

Para obtener el Costo Social de la Produccion (CSP) o los Costos
Sociales Directos de un proyecto se deben considerar dos efectos en
el mercado del insumo utilizado por el proyecto: (i) mayor produc-
cion del insumo; y (ii) la produccién sacrificada de otros bienes que
antes utilizaban el insumo y que han dejado de utilizarlo debido al
proyecto. La mayor produccion habra que valorarla al costo economi-
co, o de oportunidad, que para la sociedad significa producir mas del
insumo. La produccion alternativa de otros bienes debera valorarse
por el costo economico, o de oportunidad, que para la sociedad sig-
nifica la menor produccion de dichos bienes debido al proyecto. La
suma de estos dos efectos definira el CSP del proyecto. En el caso que
el proyecto utilice insumos exportables el efecto real se medira como
la reduccion en el flujo de divisas que entran al pais y, por lo tanto, el
CSP sera equivalente al costo por menor entrada de divisas, valoradas
al tipo de cambio social. Si el proyecto utiliza insumos importables,

23 En el Capitulo IV se presenta la metodologia de calculo correspondiente a los componentes
del VSP y del CSP de un proyecto.
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el efecto real se medira por el aumento en el flujo de divisas utiliza-
das y, por lo tanto el CSP equivale al costo por mayor utilizacién de
divisas, valoradas al tipo de cambio social.

Por Ultimo, cabe sefalar que en el caso del insumo mano de obra,
algunos paises calculan su precio social, o precio sombra, y por lo
tanto el calculo del costo social por este concepto utiliza directamen-
te dicho valor.?*

3.6 Sexto Paso: ldentificacién, Medicion y Valoracion de
Beneficios y Costos Sociales Netos Indirectos Debidos al
Proyecto

Los efectos indirectos atribuibles a un proyecto (como beneficios
o costos sociales adicionales a los efectos directos) seran relevantes
solamente cuando los mercados de bienes e insumos relacionados con
el proyecto presenten distorsiones tales como la intervencion estatal
especifica en un mercado o cuando exista competencia imperfecta no
regulada o cuando existan externalidades en el consumo, produccion,
y/o utilizacion de un bien o de un insumo.

Por lo tanto, primero se deberan identificar los mercados de bie-
nes e insumos relacionados al proyecto en presencia de distorsiones,
con el fin de identificar, a su vez, la situacion sin proyecto en cada uno
de estos mercados y para cada periodo del horizonte de evaluacion.
Segundo, con el proyecto claramente definido, se deberan cuantificar
los cambios en las situaciones de equilibrio de esos mercados debido
al proyecto (situacion sin proyecto menos situacion con proyecto),
en términos reales. Es decir, se deben establecer los cambios en los
flujos de consumo y produccion —caso de bienes— o de utilizacion y
produccion —caso de insumos— o de flujo de divisas —caso de bienes
e insumos transables—. Tercero, deberan valorarse los cambios reales
a valores sociales que representen los verdaderos beneficios y costos
para la sociedad de consumir y/o producir el bien, o de utilizar y
producir el insumo. Por ultimo, se deberan comparar los beneficios y
costos en mercados de bienes y en mercados de insumos, no transables

24 Para el caso chileno, ver MIDEPLAN (2010).
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o transables, a fin de estimar el Beneficio Social Neto Indirecto o el
Costo Social Neto Indirecto.

3.7 Séptimo Paso: Identificacion, Medicion y Valoracion de
las Externalidades Debido al Proyecto

Las externalidades consideran los efectos del proyecto sobre ter-
ceros que no son compensados a/por quienes las reciben (costo o
beneficio). Si las externalidades pueden ser identificadas, medidas y
valoradas, se agregan como otra componente del calculo del VANS.
Si no es posible medirlas y valorarlas, se incorporan a la descripcion
cualitativa de los efectos intangibles (octavo paso).

Ejemplos de externalidades son las siguientes: contaminacion pro-
vocada por la produccion del proyecto con el consiguiente costo para
la sociedad; menor posibilidad de infecciones debido a un programa
de vacunacion (accion de atencion primaria) con el consiguiente be-
neficio social.

Si en la situacion sin proyecto ya existen externalidades (sea en
los mercados del producto o insumos, positivas y negativas), éstas
quedan representadas por discrepancias entre los precios de mercado
(de oferta y de demanda) y los verdaderos beneficios o costos para la
sociedad. Bajo este contexto, los cambios en los flujos reales debido
a un proyecto (produccion, consumo, utilizacion) deberan ponderarse
por el monto de la externalidad para obtener los aumentos o disminu-
ciones en los beneficios y costos sociales.

3.8 Octavo Paso: Identificacion de Efectos Intangibles Debidos
al Proyecto

Los efectos intangibles de un proyecto seran aquéllos que no son
posibles de medir y valorar en unidades monetarias, y que solamente
es posible su identificacién. Por ejemplo, un proyecto de carretera
que conecta a dos paises vecinos y permite la llegada a puertos de
destino situados en las costas de otros paises (corredores bi-oceani-
cos), tendria beneficios comerciales por las transacciones de produc-
tos e insumos, pero ademas podria generar potenciales efectos sociales
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porque facilitaria la integracion cultural a través del intercambio de
personas.

Es claro que todos los probables efectos de un proyecto tienen
que ser incorporados al informe, aln cuando solamente se trate de
su identificacion, por lo que se sugiere que se recolecte el maximo de
informacion sobre tales efectos (cuali y cuantitativa).

3.9 Noveno Paso: Valor Actual Neto Social del Proyecto y
Andlisis de Sensibilidad

Los Beneficios Sociales Netos Directos (BSND) se obtienen de la
diferencia de los VSP menos los CSP en cada periodo del horizonte
de evaluacion, conformando el perfil del proyecto. Este flujo de caja
futuro de BSND se debera actualizar con la Tasa Social de Descuento
que representa el costo de oportunidad para la sociedad de haber
desechado la mejor alternativa de uso para estos recursos y sera el
costo minimo que el proyecto debe cubrir como rentabilidad sacri-
ficada por el pais. El resultado de esta actualizacion sera el Valor
Actual Neto Social Directo (VANSD). Para completar este indicador,
se le sumara (restara) el valor actual de los efectos indirectos, Valor
Actual Neto Social Indirecto (VANSI), lo que permitira obtener el Valor
Actual Neto Social (VANS).

A este indicador debe aplicarse un analisis de sensibilidad que
permita evaluar el grado de respuesta del mismo ante cambios en
valores de variables de beneficios o de costos relevantes respecto a la
rentabilidad. Para ello se define la elasticidad VANS como la relacion
entre el cambio porcentual en el VANS y el cambio porcentual en la
variable elegida. Este analisis permite obtener los valores criticos de
las variables, que informan sobre el valor maximo permitido para una
variable que ocasione un cambio de VANS positivo a negativo, o vice-
versa, y por lo tanto modifique la decisidn sobre el proyecto.

Una variante del analisis de sensibilidad del VANS es el analisis
de riesgo que permite incorporar distribuciones de probabilidades a
variables de beneficios y de costos, haciendo que el indicador de ren-
tabilidad ya no sea deterministico sino que el mismo sea probabilis-
tico. No es necesario aplicar este analisis en todos los casos, aunque
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representa una herramienta adicional al analisis de la rentabilidad
para la toma de decisiones. Por su parte, la elasticidad VANS permite
calcular el peso relativo de las variables a las cuales hay que cons-
truirles distribuciones de probabilidades.

Podran estimarse, ademas, otros indicadores que ayuden a tomar
la decision, basados en valores actuales, como es el caso de la Tasa
Interna de Retorno Social (TIRS), o el Indicador Costo-Eficiencia.

3.10 Décimo Paso: Andlisis de Optimizacion de la Rentabilidad

En algunos proyectos es imprescindible analizar si la rentabilidad
social obtenida es susceptible de aumentar si se toman decisiones
relativas al momento 6ptimo de inicio o de finalizacion, asi como so-
bre el tamano 6ptimo del proyecto, entre otros. Estos analisis permi-
ten optimizar la rentabilidad obtenida modificando algunas variables
componentes del perfil del proyecto.?

3.11 Undécimo Paso: Criterios Complementarios a la Rentabilidad
Social

Finalmente, el resultado cuantitativo del VANS debe complemen-
tarse con informacion relevante para el tomador de decisiones sobre
otros efectos, directos o indirectos, del proyecto que no hayan podido
ser medidos ni valorados. De existir estos efectos, se sugiere elaborar
otros informes que presenten los efectos del proyecto sobre varia-
bles que no quedan representadas en el VANS, tales como el informe
de impactos ambientales o de impactos sociales o regionales, entre
otros.? En el Capitulo V y en anexos se presentaran criterios adicio-
nales al VANS que se expresan en otro tipo de indicadores, no eco-
nomicos, que en algunos tipos de proyectos son requisitos solicitados
por la autoridad encargada de asignar recursos a la inversion publi-

25 Razonamientos y aplicaciones de estos contenidos pueden ser consultados en Fontaine
(2008), capitulo 4.

26 Otro informe especifico es el de Efectos Redistributivos, que aplica el enfoque de Analisis
de Excedentes a los cambios provocados por el proyecto. Mayor especificacion de este, se in-
cluye en el Capitulo IV.
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ca, o bien que el equipo evaluador debe decidir sobre su incorporacion
para presentarlos como informes complementarios al de rentabilidad

Tabla 3.1
GUIA DE ORIENTACION PARA LA EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS
PASOS NOMBRE ELEMENTOS (*)
1 Identificacion de la Analisis de la Demanda:
Situacion Actual » Tipo de producto/insumo.

¢ Tipo de consumidores/usuarios.
e Demanda histérica y actual.

Andlisis de la Oferta:
¢ Tipo de producto/insumo.
¢ Tipo de tecnologia utilizada en su
produccion.
¢ Oferta historica y actual.
¢ Tipo de oferentes.
¢ Localizacion de los oferentes.

Analisis del mercado del producto:
o Distorsiones existentes en el mercado
(intervencion estatal discriminatoria).
e Existencia de imperfecciones de mercado.

e Regulacion a la competencia realizada por
el Estado.

e Externalidades.
e Equilibrio de mercado de bien transable.
e Equilibrio de mercado de bien no transable.

2 Identificacion y e Identificacion y medicién de cambios exogenos
Medicion de la en el mercado del producto/insumo que
Situacion generan una nueva situacion sin proyecto:

Sin Proyecto - (a) Cambios en la demanda.

- (b) Cambios en la oferta.
e |dentificacion y medicion de cambios al interior
de la institucion que desarrolla el proyecto.

3 Identificacion de e Efectos en el mercado del producto generado
Beneficios y Costos por el proyecto.
Directos en la e Efectos en el mercado de los insumos
Situacion Con Proyecto utilizados por el proyecto.
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PASOS NOMBRE ELEMENTOS (*)

4 Medicion de e Mercado del producto generado por el

Beneficios y Costos proyecto:

Directos - (a) Bienes No Transables.

en la Situacion - (b) Bienes Transables.

Con Proyecto e Mercado de los insumos utilizados por el
proyecto:
- (a) Insumos No Transables.
- (b) Insumos Transables.

5 Valoracion de e Mercado del producto generado por el
Beneficios y Costos proyecto. Valor Social de la Produccion.
Directos e Mercado de los insumos utilizados por el
en la Situacion proyecto. Costo Social de la Produccién.

Con Proyecto

6 Identificacion, e Mercados de bienes sustitutos y
Medicion y Valoracion complementarios al producto que genera el
de Beneficios y proyecto. Distorsiones en estos mercados.
Costos Sociales Netos | e Mercados de insumos alternativos y
Indirectos debidos complementarios a los insumos utilizados por
al Proyecto el proyecto. Distorsiones en estos mercados.

7 Identificacion, e Mercado del producto generado por el
Medicion y Valoracion proyecto.
de las Externalidades | o Mercado de insumos utilizados por el proyecto.
debido al Proyecto e Mercados de bienes sustitutos y

complementarios al producto generado por el
proyecto.

e Mercados de insumos alternativos y
complementarios a los insumos utilizados por
el proyecto.

8 Identificacion de e Mercado del producto generado por el

Efectos Intangibles
Debidos al proyecto

proyecto.

e Mercado de insumos utilizados por el proyecto.

e Mercados de bienes sustitutos y
complementarios al producto generado por el
proyecto.

e Mercados de insumos alternativos y
complementarios a los insumos utilizados por
el proyecto.

Continua en la padgina siguiente.
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PASOS

NOMBRE

ELEMENTOS (*)

9 Calculo del Valor e VAN Social.
Actual Neto Social e Otros indicadores: TIR Social, VAC Social
del Proyecto y Analisis (Costo-Eficiencia).
de Sensibilidad
10 | Analisis de e Momento 6ptimo de inicio.
Optimizacién. . e Momento 6ptimo de finalizacion.
de la Rentabilidad e Tamafo 6ptimo del proyecto.
e Localizacion 6ptima.
11 Criterios e Impactos ambientales.

Complementarios a
la Rentabilidad Social

e Impactos sociales.
¢ Impactos regionales o territoriales.
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Capitulo IV

EVALUACION SOCIAL DE PROYECTOS:
VALORACION DE BENEFICIOS Y COSTOS

Rosa Aguilera V.*

La valoracion de beneficios y costos sociales con el fin de estimar
la rentabilidad social de un proyecto de inversion, requiere de una
metodologia de analisis econdmico que considere la estimacion del
maximo nimero de efectos provocados por el proyecto, en términos
de flujos reales identificados y medidos, a fin de estimar adecuada-
mente el verdadero aporte del proyecto al bienestar social. Para ello,
es necesario identificar, medir y valorar los diversos items de benefi-
cios y costos de un proyecto, que afectan a variables que representan
los objetivos del proyecto, que pueden traducirse en objetivos del
proceso de desarrollo sustentable de un pais, cuyo fin Gltimo es au-
mentar el nivel de bienestar social.

El concepto de desarrollo sustentable es el término que desde
hace mas de tres décadas se utiliza para describir el proceso que per-
mite maximizar el bienestar de la sociedad (de un pais), y que incluye
el crecimiento econdmico, una mejor distribucion del ingreso y la
sustentabilidad en el uso de los recursos naturales (Aguilera, 1993).
Bajo este enfoque, los tres objetivos deberian estar integrados para
lograr el maximo bienestar social, lo que plantearia como necesario,
para no estar en constante conflicto dada la escasez de recursos, rea-
lizar transferencias planificadas de recursos entre un objetivo y otro,
en el largo plazo, de manera de minimizar el costo de oportunidad

* E-mail: raguiler@udec.cl



que significa la asignacion de recursos a un objetivo en desmedro de
los otros.

Desde esa perspectiva no es suficiente que los proyectos sean
técnicamente viables y economicamente rentables, es necesario,
ademas, que resultasen socialmente aceptables. Sin embargo, aln
no se ha resuelto, a nivel operativo, la armonizacion de los tres
objetivos lo que implicaria la comparacion en un mismo plano de
medicion de variables econdmicas, sociales y las correspondientes
a recursos naturales. La dificultad mayor radica en que las prime-
ras se expresan, por lo general, en unidades monetarias, las se-
gundas lo hacen en indicadores sociales o en términos cualitativos,
mientras que las naturales, por lo general, se expresan en indica-
dores fisicos, bioldgicos y/o quimicos. En consecuencia, para ser
consistente con esa definicion, el bienestar social es un concepto
amplio que depende de un sinnumero de variables que trascienden
lo econdmico y cuyos comportamientos representan procesos que
escapan al analisis economico tradicional de beneficios y costos
(principio de racionalidad y posibilidades de valoracion en unida-
des monetarias).

Lo anterior no obsta para que en la evaluacion social de proyectos
pueda aplicarse el analisis tradicional de costos-beneficios que pro-
porciona un marco analitico especializado para medir los efectos en
la eficiencia de los proyectos de inversion, y que es el instrumental
basico con que cuenta un economista para informar acerca de los be-
neficios y costos estrictamente economicos asociados a un proyecto
(ver Harberger, 1980).

En este capitulo se presenta esta metodologia a través del analisis
de los beneficios y costos directos e indirectos bajo diversas situa-
ciones sin y con proyecto (analisis de eficiencia o analisis vertical).
Asimismo, se presentan los efectos redistributivos de los proyectos
(analisis de excedentes o analisis horizontal).
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1. ANALISIS DE EFICIENCIA

El indicador fundamental que se obtiene en el marco del analisis
tradicional de costos-beneficios es el Valor Actual Neto Social (VANS)
que ofrece la informacion basica para el proceso de toma de deci-
siones sobre asignacion de recursos a un proyecto. Si existieran otros
indicadores de los efectos del proyecto provenientes de estudios no
econdémicos,' deberan incluirse para que el tomador de decisiones
los pondere, de acuerdo a su criterio, y asi emitir un juicio definitivo
sobre la conveniencia o no de la ejecucion del proyecto respectivo.
Por lo tanto, se sugiere trabajar con el indicador de rentabilidad so-
cial (o nacional) que incluya el maximo posible de efectos medidos y
valorados del proyecto, pues el proceso de toma de decisiones ha de
seguir, con o sin informes de evaluacion social del proyecto.

Asi, como lo sefala Fontaine (2008, p. 350) “desde el punto de
vista restringido del economista profesional, la Evaluacion Social de
Proyectos (ESP) se limita a considerar solamente el efecto que el
proyecto tiene sobre el monto y la distribucion del ingreso nacional
a lo largo del tiempo versus lo que hubiera sucedido con éste si no se
ejecuta el proyecto”. Entonces, se utiliza el concepto de bienestar
social como objetivo técnicamente puro de lo que deberia aportar la
disciplina de la evaluacion social de proyectos, y el profesional que
comprenda lo que esta incluye, esta en condiciones y en propiedad
de interpretar adecuadamente el resultado de la misma.

Cuando se aplica el analisis tradicional de costos-beneficios, se
considera que la distribucion del ingreso esta dada, y maximizar el
bienestar social equivale a maximizar el VANS, que a su vez es re-
presentativo del valor actual del consumo de la sociedad. En otras
palabras, en el analisis de eficiencia se considera que la funcion de
bienestar social tiene como argumentos las utilidades de los indivi-
duos, que dependen del flujo inter temporal de consumo, cuyo costo
de oportunidad es la tasa de descuento entre consumo presente y
consumo futuro. Asi, el VANS mediria el cambio en el bienestar (nivel

1 Por ejemplo, estudios de evaluacion de impacto ambiental o de evaluacion de impacto
social, entre otros.
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de vida) promedio de una sociedad, el numerario seria el consumo
actualizado, y la inversion se evalua en términos de consumo.? Adi-
cionalmente, la ESP podria analizar los efectos redistributivos del
proyecto, sobre la base de las transferencias de excedentes entre los
agentes economicos involucrados en el mismo.

Existen otros marcos analiticos distintos, y a veces complemen-
tarios, al enfoque de eficiencia. Entre éstos se destaca el de necesi-
dades basicas, donde se supone que la sociedad estaria dispuesta a
pagar (compensar) por el derecho a que grupos de bajos ingresos (en
situacion de extrema pobreza e indigencia) accedan al consumo de
bienes y servicios que les garantizaran vivir en un nivel aceptable de
calidad de vida, a juicio de esa sociedad. De esta manera se reconoce
la existencia de diferencias entre las necesidades basicas que debe
satisfacer todo ser humano de aquéllas que no lo son. Entre las ne-
cesidades basicas se incluyen las condiciones sanitarias basicas (agua
potable y alcantarillado), niveles basicos de nutriciéon, educacion,
salud, vivienda, electricidad, seguridad y algunos otros consumos que
se van agregando en funcion del nivel de desarrollo de un pais (por
ejemplo, guarderias o jardines de infantes para que las madres de
los grupos de bajos ingresos puedan incorporarse al mercado labo-
ral, acceso a calefaccion basica en climas frios, acceso a locomocion
basica para transportarse, hogares para ancianos, entre otros). En
este caso, se disefarian politicas sociales focalizando parte del gasto
publico en la satisfaccion de estas necesidades, en el convencimiento
que los grupos beneficiados podran acceder en el futuro a mejores
condiciones de vida de manera autéonoma.?

Segln Contreras (2004, pp. 20y 21) el enfoque de eficiencia “es el de
mayor aceptacion practica (por su simplicidad y objetividad, no necesa-
riamente por su superioridad teorica) y es el que se aplica en la mayoria
de los paises latinoamericanos que cuentan con Sistemas de Inversion
Publica”. El mismo autor sefala los argumentos, eminentemente practi-
cos, a favor del enfoque de eficiencia, algunos de los cuales son:

2 Para mayor profundidad en este punto, ver Barros y Torche (1980) y Lavados (1980).

3 Para profundizar en el enfoque de necesidades basicas, ver Torche (1982) y Harberger
(1980).
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[...] Problemas relativos a la identificacion de cada uno de los agen-
tes que ganan o pierden con un proyecto y dificultad de la medicion de
cuanto gana y cuanto pierde cada uno.

Problema de determinacion de los ponderadores distributivos, [...],
ya que esta de por medio la funcion de utilidad [...] y la funcion de bien-
estar [...], que no son observables.

Existencia de instituciones del Estado que se preocupan de la distribu-
cion del ingreso, por ejemplo via impuestos y/o subsidios. Esto liberaria
a los evaluadores de proyectos de la mayor accesibilidad a la informacion
requerida para valorar con el enfoque de eficiencia (precios y cantidades
observadas) y menor complejidad en los calculos.

Objetividad de los datos usados para el calculo del VAN (precios y
cantidades) a diferencia de los datos necesarios para el calculo de la
variacion del bienestar social (valoraciones subjetivas).

Problemas de posibles comportamientos oportunistas con el enfoque
distributivo; con ‘adecuados’ ponderadores distribucionales se podria
justificar cualquier proyecto, en desmedro del objetivo de eficiencia en
el uso de recursos [...].

Ademas de los argumentos anteriores, los representantes de este
enfoque plantean con mucha fuerza el problema de como acotar el costo
(a precios de eficiencia) que la sociedad estaria dispuesta a aceptar por
hacer la redistribucion. Se concluye finalmente por proponer un enfoque
alternativo para abordar el problema de la distribucion del ingreso, este
es conocido como el enfoque de necesidades basicas [...].

La evaluacion social de un proyecto, bajo el analisis tradicional de

costos y beneficios (enfoque de eficiencia), considera los beneficios y
costos que afectan al ejecutor del proyecto mas los efectos (positivos
0 negativos) para los restantes miembros de la sociedad. Esto incluye
los efectos directos e indirectos, las externalidades medibles y valo-
rables, y los efectos intangibles provocados por el proyecto, ademas
de una descripcion de sus efectos redistributivos.

En la expresion (1) se presenta el VANS, que mide el cambio en el

bienestar social (o de la riqueza del pais) a causa de un proyecto. El mis-
mo es igual a la sumatoria del valor presente de los beneficios netos di-
rectos, de los beneficios netos indirectos, de las externalidades medibles
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y valorables, y de los beneficios netos intangibles, percibidos en el ano
t, y actualizados a la tasa social de descuento (Fontaine, 2008).

VABSNT =3 BNSD, + BNSI, + EMV, +W,

z (1)
t=0 H(1+ rk’)
k=0

donde:

VABSNT = Valor Actual de los Beneficios Sociales Netos Totales

BNSD, = Beneficios Netos Sociales Directos generados en el ano t
BNSI, = Beneficios Netos Sociales Indirectos generados en el ano t
EMV, = Externalidades medibles y valorables generadas en el ano t
W, = valor asignado a los Beneficios Intangibles generados en el afo t
t = periodos del horizonte de evaluacion

r.* = Tasa Social de Descuento pertinente para al ano k, donde r* =0

Los beneficios netos sociales directos son la diferencia entre los
beneficios y costos sociales obtenidos por la valoracion a precios so-
ciales de los efectos reales que el proyecto provoca en los mercados
de bienes y servicios que produce, y en el mercado de los insumos
que utiliza, respectivamente. Por su parte los indirectos consideran
esta diferencia en relacion a los efectos reales del proyecto en los
mercados de bienes y servicios y de insumos relacionados (sustitutos
o complementarios).

Las externalidades medibles y valorables son la valoracion a pre-
cios sociales de efectos reales sobre terceros (por el hecho de produ-
cir y/o consumir) que no son internalizados por el agente que realiza
la accion, mientras que el valor asignado a los efectos intangibles
incorpora los efectos que un proyecto genera en otros argumentos de
la funcion de bienestar social (variables no econémicas), que no son
posibles de valorar en unidades monetarias, aunque si pueden identi-
ficarse y, en algunos casos, medirse.
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2. POSTULADOS BASICOS DEL ANALISIS DE EFICIENCIA

El Analisis Costo-Beneficio tradicional se basa en los siguientes
tres postulados que “proporcionan un marco convencional para la
economia del bienestar aplicada” (Harberger, 1971):

i. El precio competitivo de demanda es una medida de valor de
cada unidad demandada, para el comprador.

ii. El precio competitivo de oferta es una medida del costo de
oportunidad de cada unidad ofrecida, para el vendedor.

iii. Si (i) se resta de (ii) en forma simple, se obtiene como resul-
tado el excedente social. Para evaluar una accion (proyecto,
programa o politica), los beneficios y costos atribuibles a los
diferentes individuos del grupo relevante son sumados en for-
ma simple. Ello significa que un peso de beneficio vale lo mis-
mo para cada uno de los individuos afectados por la accion, y
con frecuencia se enuncia como “un peso es un peso” pues no
considera ponderaciones distributivas diferentes de los indivi-
duos involucrados. Por lo tanto, el analisis Costo-Beneficio es
completamente neutral con respecto a las transferencias de
ingresos de un grupo a otro.*

4 La comprension en profundidad de los postulados anteriores, asociados a las curvas de
demanda y oferta en mercados competitivos, supone conocer el comportamiento econdomico de
agentes consumidores y productores y la derivacion conceptual y matematica de ambas curvas.
La curva de demanda individual de un bien o servicio, o de un insumo es el resultado de un
proceso de optimizacion del uso de recursos que hace el consumidor, el que puede ser: (i) una
familia que consume bienes y servicios finales, y en este caso reflejaria la maxima disposicion
a pagar (marginal) por cada unidad de ese bien o servicio; o (ii) una empresa que demanda
insumos y factores de la produccion en cuyo caso la demanda seria el Valor del Producto Margi-
nal. La curva de oferta de un productor individual representa el precio minimo que éste exige
por cada unidad que produce y ofrece, y refleja el costo marginal de producir cada unidad. Las
curvas de demanda y oferta de mercado se obtienen normalmente por la suma horizontal de
las curvas individuales. Por Gltimo, en un mercado competitivo ni el comprador ni el vendedor
pueden, mediante su accion de comprar y vender, afectar el precio de lo que se compra y/o se
vende. Para profundizar en los principios econdmicos necesarios para la evaluacion social de
proyectos, ver Fontaine (2008), capitulo V.
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Siguiendo estos postulados es posible proyectar el significado de
las curvas de demanda y de oferta, tanto para los bienes generados
por el proyecto como para los insumos utilizados.

La curva de demanda por los bienes y servicios (x) es el reflejo del
valor que los agentes le asignan al hecho de consumir una unidad mas,
es decir, representa el Beneficio Marginal Social (BMgS ) de consumir.
Por su parte, la curva de demanda por los insumos (y) representa el
valor que proporciona al comprador, cada unidad adicional de éste
al ser utilizado en la produccion de un determinado bien, o sea el
Valor del Producto Marginal Social del insumo (VPMgS ). Si no existen
externalidades en el consumo del bien y/o insumo, ni distorsiones en
los mercados tanto de los bienes que utilizan al bien producido por
el proyecto como insumo, como en los mercados de los otros bienes
que se producen con el insumo que usa el proyecto, se tendra que
el precio del bien se iguala al Beneficio Marginal Social (P°, = BMgS,)
y que el precio del insumo se iguala al Valor del Producto Marginal
Social (P, = VPMgS,).

Por otro lado, la curva de oferta tanto de los bienes y servicios (x)
como de los insumos (y) es el reflejo del costo econdmico o del valor
de los recursos involucrados en la produccion de una unidad adicional
del bien o insumo, o sea, el Costo Marginal Social. Si no hay exter-
nalidades en esta produccién ni distorsiones en los mercados de los
insumos que se utilizan para producirlos, se tendra que el precio del
bien o del insumo se igualara a su Costo Marginal Social (P, = CMgS, y
P, = CMgS, ).

Asi, el area bajo la curva de demanda representara el valor del
total de unidades consumidas o el beneficio para la sociedad por el
hecho de consumir; y el area bajo la curva de oferta representara el
costo de produccion de todas las unidades producidas para la socie-
dad. En términos marginales, si aumenta el consumo del bien se ten-
dra un beneficio por mayor consumo, mientras si disminuye se tendra
un costo por menor consumo. A su vez, si aumenta la produccion del
bien, se tendra un costo por mayor produccion, en tanto si disminuye
se tendra un beneficio por ahorro de costos, lo que en términos de
flujos reales se traduce en una liberacion de recursos. Por su parte,
si aumenta la utilizacion del insumo se tendra un beneficio por mayor
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valor de produccion de bienes en cuya produccion participa este in-
sumo, Yy si se reduce su utilizacion se tendra un costo por menor valor
de produccién de bienes.

En el equilibrio competitivo para un mercado de bienes no transa-
bles, la cantidad demandada y ofertada se igualaran para un precio
de equilibrio, que sera el precio competitivo de demanda y oferta.
Basado en los tres postulados, este equilibrio representa ademas una
situacion de eficiencia en la asignacion de recursos, en tanto es
el punto donde se intersectan las curvas de BMgS y CMgS, es decir,
donde lo que la sociedad valora el consumo de una unidad adicional
del bien es igual al costo que para la sociedad significa producir esa
unidad adicional. Aqui se hace maximo el excedente total percibido
por consumidores y productores. Es decir, el equilibrio eficiente se ca-
racteriza y define por el hecho de que en el margen,el Beneficio Mar-
ginal Social se iguala al Costo Marginal Social, quedando asi determi-
nados un precio social (o precio sombra) y una cantidad socialmente
optima. En este caso, dado que no existen distorsiones (cuyas fuentes
pueden ser la intervencion estatal discriminatoria en los mercados, la
competencia imperfecta y/o las externalidades, entre otras), el equi-
librio competitivo representaria también un equilibrio eficiente, y los
precios de mercado serian sefales adecuadas para que los agentes eco-
nomicos tomen sus decisiones. Los tres postulados, por lo tanto, seran
la base para analizar los efectos que diversas acciones tienen sobre la
eficiencia en la asignacion de recursos en los mercados.

En el grafico 1, donde se representan curvas de demanda y oferta
con elasticidades normales (N <0y E_>0), la eficiencia en la asig-
nacion de recursos esta dada por el punto de equilibrio (E), donde
CMgS = BMgS, lograndose un equilibrio con x, unidades demandadas y
ofertadas a un precio social de p,.

Si se ofertara y demandara menos que lo socialmente optimo, por
ejemplo x,, el BMgS seria mayor al CMgS y, por tanto, existiria una
diferencia de valor igual a AB, determinada porque los consumidores
valoran mas esa unidad (x,, A) que lo que a la sociedad le cuesta pro-
ducirla u ofertarla (x,, B), en cuyo caso seria deseable aumentar la
produccion o cantidad ofrecida y la cantidad demandada a x, lo que
reduciria la pérdida de oportunidad. Si, por el contrario, se produjese
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Gréfico 1
EFICIENCIA EN LA ASIGNACION DE RECURSOS

S=CMgS

D=BMgS
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X, = cantidad socialmente éptima
p,= precio de eficiencia (precio social o precio sombra)

u ofertase y se consumiera mas que lo socialmente deseable, por
ejemplo x,, el CMgS seria mayor que el BMgS y entonces existiria una
diferencia de valor igual a CF, lo que esta indicando que los consu-
midores valoran menos esa unidad (x,, C) que el costo que tiene para
la sociedad generarla (x,, F), por lo que seria deseable reducir la
produccion o la cantidad ofrecida y demandada a x,. Es decir, en este
analisis, ni x, ni x, seran puntos eficientes desde el punto de vista de
la asignacion de recursos.

La eficiencia en la asignacion de recursos puede verse alterada
por distorsiones tales como la intervencion estatal discriminatoria,
la competencia imperfecta y/o las externalidades, que se traduci-
ran en que los precios de mercado no representaran los verdaderos
beneficios y costos para el pais y, por lo tanto, los consumidores y
productores tomaran decisiones que se apartaran de las cantidades
socialmente dptimas. Por otro lado, si existen regulaciones, por parte
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de la autoridad, a la competencia imperfecta y a las externalidades,
basadas en criterios de eficiencia (precios sociales y cantidades so-
cialmente Optimas), entonces los precios de mercado en principio
podrian representar los verdaderos valores de beneficios y costos, lo
cual tendria que ser particularmente analizado.

Cuando se desea evaluar socialmente un proyecto de inversion,
se requiere primero analizar cuidadosa y técnicamente la situacion
real de los mercados a la que el proyecto se integrara en la practica,
considerando tanto los mercados de bienes y servicios y de insumos
relacionados directamente con el proyecto, como aquellos mercados
relacionados indirectamente con este, por ejemplo de productos sus-
titutos y/o complementarios.

Por su parte, en el analisis de la situacion sin proyecto, pueden
encontrarse diversas situaciones de mercados que pueden o no ser so-
cialmente 6ptimas, tales como equilibrios con o sin distorsiones, con
o sin regulaciones, para bienes no transables o transables. En estos
casos siempre hay que tener presente que la valoracion de los efec-
tos reales provocados por el proyecto, se realiza bajo las respectivas
curvas de beneficios marginales y costos marginales relevantes para
la sociedad (que pueden o no ser diferentes a las curvas de demanda
y oferta de mercado).

En cualquiera de los casos, si existen precios sociales (nacionales)
de los factores principales (como por ejemplo: mano de obra, capital,
divisas, tiempo, combustibles) proporcionados por la autoridad eco-
nomica para el horizonte de tiempo relevante para el proyecto, estos
podrian aplicarse directamente sin necesidad de ser recalculados por
el equipo evaluador.®

Finalmente, se debera elaborar un informe de efectos intangibles,
si estos son identificados como generadores de impactos no econémicos

5 Se recuerda que el VANS se obtiene de la actualizacion de los flujos futuros de beneficios
netos sociales durante el horizonte de evaluacion, a la tasa de descuento social que, si se esta
en un mercado de capitales distorsionado sera distinta a la tasa de descuento de mercado.
Entre las distorsiones posibles en el mercado de capitales abierto al comercio exterior estaran
los impuestos a las rentas del capital y rentas de los ahorros, asi como el riesgo incremental que
implica el endeudamiento externo por sobre una deuda externa promedio dada.
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de importancia, y de justificarse y de ser posible, se podra, también,
elaborar un informe de efectos redistributivos del proyecto para anali-
zar quiénes se benefician y quiénes se perjudican con el mismo.

Algunas situaciones posibles —tedricas— que se pueden enfren-
tar en este tipo de analisis, sin considerar efectos intangibles, son
las siguientes:

i.

ii.

iii.

iv.

Si el producto generado o los insumos utilizados por el proyec-
to son no transables (domésticos o nacionales) y su transaccion
interna se hace en mercados no distorsionados (extensible a
mercados relacionados), entonces el Valor Social de la Produc-
cion (VSP) del proyecto estaria adecuadamente representado
por el Valor Privado de la Produccion (VPP) y los precios de
mercado reflejarian los precios sociales de productos e insu-
mos. No existirian efectos indirectos.

Si el producto generado o los insumos utilizados por el pro-
yecto son no transables y son intercambiados en mercados
distorsionados y/o no eficientemente regulados (incluidos los
mercados relacionados), entonces se requiere calcular el VSP
que sera distinto al VPP, tanto por los efectos directos como
eventualmente por los efectos indirectos.

Si el producto generado y los insumos utilizados por el proyecto
son no transables y no tienen mercados donde ser comprados
y vendidos (por ejemplo, calles, carreteras, plazas publicas),
entonces se aplicaran metodologias particulares para estimar be-
neficios y costos sociales, directos e indirectos. La congestion
(carreteras y puertos) puede asimilarse a una externalidad.

Si el producto generado o los insumos utilizados por el pro-
yecto son transables, sus precios internacionales en dolares
—validos para obtener los precios internos en moneda nacio-
nal— tendran que ser corregidos por el tipo de cambio social,
para valorar beneficios y costos sociales del proyecto.

Si, en particular, se justificase llevar a cabo la evaluacion so-
cial por la existencia de externalidades de importancia en la
produccioén o consumo, es preciso hacer el esfuerzo de valoracion
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recurriendo a enfoques analiticos proporcionados por la Eco-
nomia de los Recursos Naturales y la Economia Ambiental, que
permitan traducir los efectos del proyecto a valores mone-
tarios, estableciendo explicitamente los supuestos en que se
han basado las modelaciones —para obtener las estimaciones
y proyecciones— y el alcance de los resultados.® La valoracion
requiere, en todo caso, informacion real confiable y suficiente
para su aplicacion, asi como tiempo y recurso humano espe-
cializado. Llegar a resultados concretos en estas materias, es
valioso para la ESP pues significa contar con mayor fundamen-
to para recomendar una u otra decision.

3. CALCULO DE LOS BENEFICIOS SOCIALES O VALOR SOCIAL
DE LA PRODUCCION

El calculo de los beneficios sociales o Valor Social de la Produccion
(VSP) se realiza, en primer término, para bienes no transables y en
segundo lugar para bienes transables, partiendo por la situacion mas
simple, que considera un equilibrio de mercado sin distorsiones y con
demandas y ofertas de bienes y servicios normales (N_<0; E_>0). Lue-
go, para cada tipo de bien, se analizan algunos casos en presencia de
distorsiones tales como: intervencion estatal discriminatoria en los
mercados y externalidades en el consumo o la produccién.” Finalmen-
te se realiza una breve comparacion del VSP con el VPP, que corres-
ponde al ingreso por ventas o a la produccion del proyecto valorada
al precio privado, que en este caso es el precio de mercado.?

6 De lo cual son ejemplos los métodos de valoracion contingente, precios hedonicos, costo
de viaje, dafo evitado, y otros criterios para establecer disponibilidades a pagar por métodos
directos o indirectos, que pueden ser consultados en Vasquez et al. (2007); Field (1995);
Azqueta (1994).

7  Para facilitar su comprension se recomienda la lectura previa del capitulo Ill.

8 Para un analisis conceptual y detallado de los temas presentados en esta seccion, ver
Fontaine (2008), capitulo V.
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En el analisis grafico que sigue, como se trata de una evalua-
cion ex-ante, se incorpora la produccion del proyecto (x) mediante
la suma horizontal a la oferta en el caso de la situacion sin proyecto,
por lo que la curva de oferta con proyecto es una curva simulada.

3.1 Valor Social de la Producciéon de Bienes No Transables

3.1.1 Mercado sin distorsiones

En el grafico 2, la situacion sin proyecto (S s/p) se define en el
punto en que se produce y consume X, al precio p,. Dado que el mer-
cado no presenta distorsiones, el equilibrio se alcanza en el punto E
donde oferta y demanda se cruzan y BMgSx = CMgSx.

El proyecto generara una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad del
bien o servicio en el mercado, por lo que la curva de oferta en la si-
tuacion con proyecto se desplazara hacia abajo (S ¢/p), alcanzandose el
equilibrio en el punto A donde se producira y consumira x, al precio p,.

Grafico 2
MERCADO DE BIENES NO TRANSABLES SIN DISTORSIONES
Ss/p=CMgS,

Sc/p

t— >

D = BMgS,,
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El proyecto, debido a la mayor oferta, presionara a la baja el pre-
cio, de p, a p,, lo que generara dos efectos en las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de x, a x,.

ii. Disminuira la cantidad ofertada por los productores presentes
en la situacion sin proyecto de x, a x,.

Estos efectos se valoran por el area bajo las curvas de beneficios
y costos sociales:

i. El beneficio por mayor consumo sera el area bajo la curva de
BMgS (x,, x,, A, E).

ii. El beneficio por liberacién de recursos debido a la menor pro-
duccion de aquellos productores que estaban presentes en la
situacion sin proyecto corresponde al area bajo la curva de
CMgS, (x,, x,, E, B).

De acuerdo a lo anterior se tendra:

VSP = [X]1 p, + 3[X1(p, - P,)
VPP = [X] p, = ingreso por ventas del proyecto

La diferencia entre el valor privado y social de la produccion del
proyecto sera igual al término %2[X](p, - p,) o el area (B, A, E), que
correspondera al incremento neto en el excedente social, que fa-
vorece a los consumidores. Por su parte, el area (p,, B, E, p,) que
representa el excedente que perdieron los productores se compensa
con el excedente que ganaron los consumidores por reduccion en
el precio. En ausencia de diferencias significativas en cantidades y
precios a causa del proyecto y sin distorsiones, se podria afirmar que
el VPP representa adecuadamente el VSP. Sin embargo, en presencia
de diferencias significativas en cantidades y precios, necesariamente
hay que calcular ambos valores.

En términos de elasticidades precio de las curvas de demanda
y oferta, el precio social del bien o servicio queda representado
por:
a

"m‘{’w]
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donde,
p* = precio social

a = porcentaje que la produccion del proyecto representa del consumo
total del bien

E = elasticidad precio de la oferta
N, = elasticidad precio de la demanda

El factor de ajuste al precio de mercado p corresponde a los cam-
bios de excedentes, y se expresa en funcion de las elasticidades. Por
lo general este factor de ajuste es insignificante ya que también lo es
el cambio en el precio.

3.1.2 Mercado con distorsiones

a. Impuesto a la produccion o al consumo

En el grafico 3 la situacion sin proyecto (S s/p) alcanza el equi-
librio en x,, con un precio que pagan los consumidores de p?), y un
precio que reciben los productores de p*), siendo la diferencia
p°, - p°, el impuesto de monto fijo T a la produccion. Dado que no
existen externalidades, la demanda representa el BMgS vy la oferta
el CMgsS..

El proyecto generara una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad
del bien o servicio en el mercado, y una situacion con proyecto (S c/p)
con un consumo de x, donde el precio que pagaran los consumidores
sera p? , y el precio que recibiran los productores sera p*,. En esta situa-
cion, el impuesto (T) se repartira entre los demandantes y los oferen-
tes segln sean las elasticidades precio de la demanda y de la oferta.

El proyecto, debido a la mayor oferta, presionara a la baja el
precio tanto el que pagan los consumidores (de p; a p?,) como el que
reciben los productores (de p°, a p*,), lo que generara dos efectos en
las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de x, a x,.

ii. Disminuira la cantidad ofrecida por otros productores de x, a x,.
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Gréfico 3
MERCADO DE BIENES NO TRANSABLES CON IMPUESTO
A LA PRODUCCION O AL CONSUMO
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Estos efectos se valoran por el area bajo las curvas de beneficios
y costos sociales:

i. El beneficio por mayor consumo sera el area bajo la curva de
BMgS (x,, x,, B, C).

ii. El beneficio por liberacién de recursos debido a la menor pro-
duccion de aquellos productores que estaban presentes en la
situacion sin proyecto corresponde al area bajo la curva de
CMgS, (x,, x,, F, G).

De esta manera, se tendra que:
VSP=[X]pi+(x,—x,)T+5[X]ap
VPP =[X]p; — Ingreso por ventas del proyecto

donde el término (x, - x,)T indica el cambio positivo en la recauda-
cion fiscal por incremento en la cantidad transada, que equivale al
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aumento en la cantidad demandada, mientras %2[X]Ap es el cambio
neto en el excedente.

En consecuencia, el VSP del proyecto se explica por lo que reciben
los agentes econdmicos relacionados con el proyecto. En este caso,
la diferencia entre el valor privado y social de la produccion del pro-
yecto, es la transferencia de ingresos al fisco por concepto de mayor
recaudacion tributaria, y por el incremento neto en el excedente de
los consumidores, el que normalmente es insignificante.

En términos de elasticidades precio de la demanda y oferta, o sea
sin considerar las areas HBC y GAF, el VSP del bien o servicio se puede

representar como:
vsp—vpp | 14| N
NXX - EXX

donde t es el impuesto expresado como porcentaje del precio
de venta.’

b. Subsidio a la produccién o al consumo

En el grafico 4 la situacion sin proyecto (S s/p) se representa en
X, CON Un precio que pagan lqs consuml'dores C!e p?,, y un precio que
reciben los productores p*, siendo la diferencia p°, - p,, el subsidio
(8) a la produccion, o consumo. Dado que no existen externalidades,
la demanda representa el BMgS vy la oferta el CMgS..

El proyecto generara una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad
del bien o servicio en el mercado, y una situacion con proyecto (S
¢/p) con un consumo de x, donde el precio que pagaran los consumi-
dores sera p?,, y el precio que recibiran los productores sera p*,. En
esta situacion, el subsidio () se distribuira entre los demandantes y
los oferentes de acuerdo a las elasticidades precio de la demanda y
de la oferta.

9 Para el desarrollo de las formulaciones matematicas de VSP y p* ver Fontaine (2008,
p. 394).
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Grafico 4
MERCADO DE BIENES NO TRANSABLES CON SUBSIDIO
A LA PRODUCCION O AL CONSUMO

P Ss/p = CMgS,

Sc/p

D = BMgS ¢

v

El proyecto, debido a la mayor oferta, presionara a la baja el pre-
cio tanto el que pagaran los consumidores (de p? a p?) como el que
recibiran los productores (de p*, a p*,,), lo que generara dos efectos
en las variables reales:

i. Aumenta la cantidad demandada de x, a x,.
ii. Disminuye la cantidad ofrecida por otros productores de x, a x,.

Estos efectos se valoran por el area bajo las curvas de beneficios
y costos sociales:

i. El beneficio por mayor consumo sera el area bajo la curva de
BMgS, (x,, x,, B, C).

ii. El beneficio por liberacion de recursos debido a la menor pro-
duccion de aquellos productores que estaban presentes en la
situacion sin proyecto corresponde al area bajo la curva de
CMgS, (x,, x,, H, F).
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Por lo tanto, se tendra que:

VSP =[X]p; —(X,— X )s +71[X]Ap

VPP =[X ] p; — Ingreso por ventas del proyecto

donde (x,-x,)s representa el cambio en el gasto fiscal.

En este caso, el VPP sobrestima el verdadero valor del proyecto
para la sociedad (VSP), puesto que incluye la transferencia de in-
gresos del fisco al privado por concepto de subsidio. Por lo que en
realidad el VSP es igual al VPP menos el mayor gasto fiscal asociado
al subsidio.

c. Externalidades

Las externalidades'™ conducen a ineficiencias en la asignacion de
recursos en los mercados, ya que los costos o beneficios privados se
diferencian de los costos o beneficios sociales. Por lo tanto, al eva-
luar socialmente el proyecto, es necesario conocer los beneficios o
perjuicios provocados por la externalidad, para aproximar las curvas
de BMgS y CMgS. La externalidad se mide por la valoracion adicional,
positiva o negativa, a partir de beneficios y costos privados.

Se analizan dos situaciones de externalidades, en primer término
una externalidad negativa en la produccion y en segundo lugar una
externalidad positiva en el consumo. En ambas situaciones se trata
de externalidades que no estan reguladas por el Estado. Cabe sefalar
que si bien la intervencion estatal puede ser una posible solucion a

10 Las externalidades son consecuencias positivas o negativas de ciertas acciones de los agen-
tes econémicos, que afectan a terceros y no son consideradas en las decisiones de quienes
realizan la accion, pudiendo generarse por el lado de la produccion o del consumo. Un ejemplo
de externalidad negativa en la produccion es la contaminacion de residuos gaseosos a la atmosfera,
mientras que una externalidad negativa en el consumo es la contaminacion por humo que
genera el consumo de tabaco. Un ejemplo de externalidad positiva en la produccion es la que
generan las abejas al polinizar los arboles frutales para producir la miel; otra externalidad
positiva en el consumo es la vacunacion contra enfermedades infecciosas, que beneficia no sélo
al sujeto vacunado, sino también a quienes lo rodean al disminuir el riesgo de contagio.
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las externalidades, la misma no garantiza que se internalicen todos
los efectos, positivos o negativos, de las externalidades.™

« Externalidad negativa en la produccion

En el grafico 5 la situacion sin proyecto (S s/p) se define en el
punto en que se produce y consume x, al precio p,. Con la existencia
de externalidades negativas en la produccién, mientras la curva de
demanda representa el BMgS , la de oferta no representa el CMgS ,
pues este sera mayor al Costo Marginal Privado (CMgP ). Es decir,
cada unidad que se produce tiene un costo para la sociedad mayor
que lo que le cuesta al productor privado, por lo que existira una di-
ferencia entre el valor del costo privado y el costo social igual a d.

Igual que en los casos anteriores el proyecto generara una canti-
dad [X], que se sumara horizontalmente a la oferta existente, per-
mitiendo una mayor disponibilidad del bien o servicio en el mercado,
por lo que la situacion con proyecto (S c¢/p) se verificara en A donde
se consumira x,, al precio p,.

El proyecto, debido a la mayor oferta, presionara a la baja el pre-
cio, de p, a p,, lo que generara dos efectos en las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de x, a x,.

ii. Disminuira la cantidad ofrecida por otros productores de x, a x,.

11 Segun el Teorema de Coase, una situacion de maximo nivel de bienestar no significa la
desaparicion total de la externalidad, sino una situacion compatible con una externalidad 6p-
tima mediante un proceso de negociacion entre las partes involucradas. Para ello se requiere,
principalmente, que los derechos de propiedad estén bien definidos y puedan defenderse, y
que los costos de transaccion sean nulos o muy bajos. La esencia del problema de la externali-
dad radica en que los derechos de propiedad no estan bien definidos, por lo que nadie se hace
cargo de los costos y beneficios provocados a terceros. Seglin el Teorema de Coase, la solucion
mas eficiente para la economia seria lograr crear los derechos de propiedad del bien o recurso y,
ademas, que tales derechos puedan ser transados, lo que contribuiria a asegurar que el beneficio
o dano se negocie libremente, y que quien se quede con el derecho finalmente sea el que mas
valore el bien o recurso. Se reconoce asi, que cuando existe una externalidad hay dos partes que
tienen que intervenir en la solucion, y no crear una solucion unilateral. Si son dos los involucra-
dos, es evidente que los costos de transaccion son bajos y es mas eficiente la negociacion directa.
Si son muchos los afectados, y existen altos costos de transaccion, habria que analizar la mejor
forma de resolver la ineficiencia, de manera que el beneficio de una posible regulacion sea mayor
que el costo de su aplicacion. Para profundizar en el tema, ver Mir6 (2002).
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Gréfico 5
MERCADO DE BIENES NO TRANSABLES
CON EXTERNALIDADES NEGATIVAS EN LA PRODUCCION
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Estos efectos se valoran por el area bajo las curvas de beneficios
y costos sociales:

i. El beneficio por mayor consumo sera el area bajo la curva de
BMgS (x,, x,, A, E).

ii. El beneficio por liberacion de recursos debido a la menor pro-
duccién de aquellos productores que estaban presentes en la
situacion sin proyecto corresponde al area bajo la curva de
CMgS, (x,, x,, H, F), que es el verdadero valor para la sociedad
de los recursos liberados.

Por lo tanto se tendra que:

VSP=[X]p,+4[X1(ps— P)+d(%~x,)

VPP =[ X]p, — Ingreso por ventas del proyecto
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donde d(x, - x,) representa el beneficio de reducir la produccion que
tiene asociada un externalidad negativa.

El VSP del proyecto sera mayor al VPP por dos razones:

i. Alreducirse, debido al proyecto, la produccion de los otros pro-
ductores de x, a x,, la sociedad obtendra un beneficio adicional
dado por el area B,E,H,F, que corresponde al ahorro de cos-
tos por menor produccion, término d(x, - x,). Es decir, cuando
existe una externalidad negativa, al producir menos se provoca
menos daiio y esto se mide a través del ahorro de costos.

ii. La otra diferencia es la que ya observamos en el caso del merca-
do sin distorsiones y esta dada por el segundo término del VSP
[2(X)(p, - p,)] que correspondera al incremento neto en el ex-
cedente de los consumidores, que normalmente es despreciable.

Se debe recordar que la reduccion de la produccion (de los otros
productores) que genera la externalidad negativa es una situacion si-
mulada en la curva de CMgS original, y ello no garantiza que se llegue
a un nivel éptimo de la produccion en la situacion con proyecto.

o Externalidad positiva en el consumo

En el grafico 6 la situacion sin proyecto (S s/p) se define en el pun-
to en que se produce y consume x, al precio p,. Con la existencia de
externalidades positivas en el consumo, el BMgS, sera mayor al BMgP,
representado por la curva de demanda. Es decir, por cada unidad que
se consume, la sociedad recibe un mayor beneficio que el que recibe
el consumidor privado, por lo que existira una diferencia entre el
valor privado y social de los beneficios igual a d.

El proyecto producira una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad
del bien o servicio en el mercado, por lo que la situacion con proyec-
to (S ¢/p) se representa por el punto B con x,y p,.

El proyecto, debido a la mayor oferta, presionara a la baja el pre-
cio, de p,a p,, lo que generara dos efectos en las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de x, a x,.

ii. Disminuira la cantidad ofrecida por otros productores de x, a x,.
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Gréfico 6
MERCADO DE BIENES NO TRANSABLES
CON EXTERNALIDADES POSITIVAS EN EL CONSUMO
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Estos efectos se valoran por el area bajo las curvas de beneficios
y costos sociales:

i. El beneficio por mayor consumo sera el area bajo la curva de
BMgS (x,, x,, F, C).

ii. El beneficio por liberacion de recursos debido a la menor pro-
duccion de aquellos productores que estaban presentes en la
situacion sin proyecto corresponde al area bajo la curva de
CMgS, (x,, x,, E, A).

Por lo tanto se tendra que:
VsP=[X1p,+ 3 [X1(p, - p) +d (X~ %)
VPP =[X ]| p, — Ingreso por ventas del proyecto

donde d(x, - x,) representa el beneficio de la externalidad positiva
asociada al aumento de consumo.
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El VSP del proyecto sera mayor al VPP porque, en primer lugar,
al aumentar el consumo debido al proyecto, la sociedad obtiene un
beneficio adicional dado por el area (E, B, F, C) que corresponde al
beneficio adicional por mayor consumo con externalidad positiva. En
segundo lugar, por el incremento neto en el excedente de los consu-
midores representado por el area (B, A, E).

d. Efectos secundarios

Hasta ahora se ha supuesto que en ausencia de externalidades la
curva de demanda por el bien o servicio x es equivalente al BMgS , y
la curva de oferta al CMgS , en base a las cuales es posible estimar
el VSP del proyecto en sus efectos directos primarios. Sin embargo,
ademas de las externalidades existe otra posible fuente de distorsio-
nes, cuando existen los denominados efectos secundarios (ES). Estos
efectos se traducen en que las curvas de demanda y de oferta en los
mercados de bienes o servicios pueden no representar las curvas so-
ciales. En efecto, la curva de demanda puede no reflejar el BMgS del
consumo del bien o servicio producido por el proyecto, si este a la
vez es utilizado como insumo en la produccion de otros bienes, cuyos
mercados estan distorsionados. Por su parte, la curva de oferta puede
no reflejar el CMgS de los insumos utilizados por el proyecto, si sus
mercados presentan distorsiones.

Por lo tanto, para encontrar las verdaderas curvas de BMgS y CMgS,
habra que investigar esos otros mercados y ver si existen o no efectos
secundarios atribuibles a la produccion del proyecto, los que, en caso
de existir, deberian sumarse a los efectos primarios para obtener el
VSP total del proyecto.

Los efectos secundarios ocurriran por dos motivos. En primer lugar
cuando el bien o servicio producido por el proyecto es utilizado como
insumo en la produccion de otros bienes, cuyos mercados estan distorsio-
nados (mercados asociados a la curva de demanda del bien). En segundo
término cuando los mercados de los insumos, utilizados por el proyecto,
estan distorsionados (mercados asociados a la curva de oferta del bien).

12 Para profundizar sobre efectos secundarios ver Ferra (2000, p. 71).
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» Los mercados de otros bienes que utilizan como insumo el bien
producido por el proyecto, presentan distorsiones (mercados
asociados a la curva de demanda del bien)

Suponga un proyecto que produce harina refinada (bien x) que es
utilizada como bien final por las familias, pero también como insumo
en la produccion de pan (bien m). Si el mercado del pan esta distor-
sionado con un subsidio especifico a su produccion, o consumo, ello
significa que el precio de oferta sera mayor que el precio de demanda
(suponiendo elasticidades precio de demanda y oferta normales), tal
como se observa en grafico 7.

Gréfico 7
MERCADO DE BIENES NO TRANSABLES CON EFECTOS SECUNDARIOS
el bien es insumo en la produccién de bienes con mercados distorsionados
(mercado del bien m)

p SnS/p = CMgS

SnC/p = CMgS_|

D, s/p =D, c/p = BMgS,

3
S
_3 -
3V

La situacion sin proyecto se analiza en el mercado del bien m
(pan) y se establece en m,, con un precio que pagan los consumidores
de p?, y un precio que reciben los productores p*), siendo la diferen-
cia p°, - p%), el subsidio (s) a la produccion, o consumo. Dado que no
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existen externalidades, la demanda de pan representa el BMgS_y la
oferta de pan sera igual a S _s/p = CMgS_.

El proyecto en el mercado del bien x (harina) generara una can-
tidad que se sumara horizontalmente a la oferta existente, presio-
nando a la baja el precio del harina. Esta disminucion del precio del
harina, o bien x, implica que se reducira el CMg de producir el pan,
bien m, dado que el harina es un insumo en la produccion de pan.
La nueva oferta del bien m sera ahora la curva S_c/p que representa
el CMgS_ 'y se define una nueva situacion en m,, donde el precio que
pagaran los consumidores sera p?,, y el precio que recibiran los pro-
ductores sera p*,.

El proyecto, debido a la mayor oferta, presionara a la baja el pre-
cio del bien m, tanto el que pagaran los consumidores (de p?; a p?)
como el que recibiran los productores (de p*, a p*,,), lo que generara
dos efectos en las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de pan de m,a m,.
ii. Aumentara la cantidad ofrecida de pan de m,a m,.

Estos efectos se valoran por el area bajo las curvas de beneficios
y costos sociales:

i. El beneficio por mayor consumo de pan sera el area bajo la
curva de BMgS_ (m,, m, A, C).

ii. El costo por mayor uso de recursos debido a la mayor produc-
cion de pan corresponde al area bajo la curva de CMgS _ (m, m,,
B, F). Notese que la nueva curva de oferta (S, c/p) no es una
curva simulada, sino que se trata de un desplazamiento real de
la curva de oferta de pan en el mercado, por lo que el costo por
mayor produccion se calcula por la diferencia entre las curvas
de CMgS para el cambio de produccion de m, a m,. En otras
palabras, solamente ha cambiado (aumentado) la curva de CMg
debido a que bajo el precio de uno de sus insumos, pero no ha
cambiado ni la funcién de produccion ni la funcién de costos.

El efecto secundario se define como la diferencia entre el beneficio
y el costo que se presenta en el mercado del bien m. Al area que define
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el beneficio (m, m,, A, C) se debe restar el area que define el costo
(m,, m, B, F), obteniéndose como resultado neto el area (C, A, B, F)
que es igual al efecto secundario, que en este caso sera negativo pues
el beneficio es menor que el costo. Este efecto secundario corresponde
al mayor gasto fiscal por subsidio necesario para aumentar la cantidad
transada. Este efecto secundario debe ser sumado (con signo negativo)
a los efectos primarios para obtener los beneficios sociales totales del
proyecto, o el VSP con efectos primarios y secundarios.

El beneficio marginal privado (BMgP) de utilizar harina (insumo x)
para producir pan (bien m) sera igual al VPMg de la harina en la
produccion de pan, calculado al precio de oferta relevante para el
productor (p°, ), es decir:

VPMg = (PMg, p*)

Por su parte, la valoracion que hacen los consumidores del pan
sera menor por efecto del subsidio (p? < p* ). Por lo tanto, se puede
afirmar que el BMgS de consumir (utilizar) harina (insumo x) en la
produccion de pan (bien m) sera menor que el BMgP, por lo que el
valor del aumento del consumo en el mercado del harina, debido al
proyecto es menor que lo que hubiese sido sin considerar el efecto
secundario, lo que coincide con el hecho de que este efecto estimado
en el mercado del pan, tiene signo negativo.

» Los mercados de los insumos utilizados por el proyecto, presentan
distorsiones (mercados asociados a la curva de oferta del bien)"

En este caso se presenta alguna distorsion en alguno de los mer-
cados de insumos j necesarios para producir el bien x. Siguiendo el
ejemplo anterior, en el mercado del insumo trigo que se utiliza en la
produccion de harina existe un impuesto especifico a su produccion o
utilizacion. En este caso, suponiendo elasticidades precio de deman-
day oferta normales, el precio de demanda seria mayor que el precio
de oferta, tal como se observa en el grafico 8.

La situacion sin proyecto se analiza en el mercado del trigo (insu-
mo j), y se define en j,, con un precio p? que pagan los productores

13 Para profundizar sobre efectos secundarios ver Ferra (2000, p. 71).
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Gréafico 8
MERCADO DE BIENES NO TRANSABLES CON EFECTOS SECUNDARIOS
mercados distorsionados de los insumos que se utilizan en la produccion del bien
(mercado del insumo j)

4 S,s/p =S5, c/p=CMgS,

D], s/p = VPMgSj

Dj c/p= VPMgSj
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de bienes que utilizan trigo, y un precio p°,que reciben los producto-
res de trigo, siendo la diferencia p?, - p°, el impuesto a la produccion
o utilizacion de trigo (T). Dado que no existen externalidades, la de-
manda del insumo j representa el VPMgS, y la oferta de este insumo
el CMgSj.

El proyecto en el mercado del bien x (harina) generara una canti-
dad que se sumara horizontalmente a la oferta existente, presionan-
do a la baja el precio de ese bien. Esta disminucion del precio del
harina, o bien x, implica que bajara el VPMg en el mercado del trigo
(insumo j), o sea la curva de demanda de este insumo se desplazara
hacia abajo ya que VPMgJ. = Png p,- Asi, se define una nueva situacion
en j,, donde p? sera el precio de demanda y p*, sera el precio de ofer-
ta. Por la existencia del impuesto p? > p°,.

El proyecto, presionara a la baja el precio del insumo j, tanto
el que pagaran los que utilizan el insumo (de p?; a p,) como el que
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recibiran los productores (de p°, a p°,), y se generaran dos efectos en
las variables reales:

i. Disminuira la cantidad demandada de trigo de j, a j,.
ii. Se reducira la cantidad ofrecida (produccion) de trigo de j, a j,.

Estos efectos se valoran por el area bajo las curvas de beneficios
y costos sociales:

i. El beneficio por la liberacion de recursos que significa la me-
nor produccion de trigo (insumo j), corresponde al area bajo
la curva de CMgS (j,, jy, B, A).

ii. El costo por menor consumo o utilizaciéon de trigo correspon-
de al area bajo la curva de demanda que refleja el VPMgS..
Notese que hay dos curvas de demanda: la correspondiente a
la situacion sin proyecto y aquella que se estima existiria en la
situacion con proyecto (la funcion de demanda sigue siendo la
misma) y ambas representan el VPMgSj. Consecuentemente, el
costo por la menor produccion alternativa sacrificada se calcu-
la por la diferencia entre ambas curvas (j,, j,, E, C).

El efecto secundario sera la diferencia entre el beneficio y el cos-
to que se presenta en el mercado del trigo (insumo j), cuyo resultado
neto es el area (A, B, E, C) que en este caso sera negativo pues el
valor de la produccion sacrificada de otros bienes sera mayor al valor
de los recursos liberados, y correspondera a la menor recaudacion
tributaria dado que bajo la cantidad transada en el mercado. Este
efecto secundario debe ser sumado (con signo negativo) a los efectos
primarios para obtener los beneficios sociales totales del proyecto, o
el VSP con efectos primarios y secundarios.

En este caso, los otros compradores de trigo (insumo j) para pro-
ducir harina (bien x) pagaran el precio de demanda (con impuesto),
sin embargo el costo real de producir este insumo j (CMgSj) sera me-
nor dado que existe un impuesto. Al reducirse la cantidad transada
del trigo se liberaran recursos por un menor valor a lo que dejan
de pagar los compradores de este insumo. Por lo tanto, la curva de
oferta (resultante del CMgP) en el mercado del bien x que se produ-
ce con este insumo no reflejara el verdadero CMgS, aln en ausencia
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de externalidades en la produccién del bien. Efectivamente, para el
caso de la existencia de un impuesto en la utilizacion de j, se tendra
que pd P, por lo que el costo marginal social de producir el bien x
(harma) séra menor al costo marginal privado (CMgS < CMgP ).

3.2 Valor Social de la Produccion de Bienes Transables

Para el analisis del proyecto en mercados de bienes transables, se
ha supuesto un pais pequeno y abierto al comercio exterior, que es
aceptante del precio internacional del bien o servicio que se fija en
el mercado mundial. Asimismo, el mercado interno del producto se
caracteriza por elasticidades precio de demanda y oferta normales
(N <0y E_>0). El analisis se realiza tanto para bienes exportables
como para bienes importables, en este Gltimo caso se supone siempre
que no se sustituye la totalidad de las importaciones.

3.2.1 Mercado sin distorsiones

a. Bienes exportables

En el grafico 9, la curva de oferta (S s/p) corresponde a los produc-
tores domésticos del bien x en la situacion sin proyecto. El precio p,se
obtiene multiplicando el precio en délares cotizado FOB" (m,,,) por el
tipo de cambio de mercado (R). A ese precio, se produce x°,, se demanda
internamente x“; y se exporta X, (x°, - x,). Dado que no existen externa-

lidades, la demanda interna representara el BMgS y la oferta el CMgS .

El proyecto producira una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad
del bien o servicio en el mercado, por lo que la curva de oferta en la
situacion con proyecto se desplazara hacia abajo (S ¢/p). El precio
se mantendra en p, ya que esta fijado en el mercado internacional
y el pais es precio-aceptante, por lo que las cantidades demandadas
y ofrecidas por consumidores y productores presentes en la situa-
cion sin proyecto se mantienen constantes en x¢; y en x°), respecti-
vamente. El Unico efecto real del proyecto es que el pais aumenta el

14 Free on Board.
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Grafico 9
MERCADO DE BIENES TRANSABLES SIN DISTORSIONES
(bienes exportables)
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volumen de exportaciones del bien x y por consiguiente aumenta la
cantidad de divisas que ingresan al pais.

La mayor cantidad de divisas que ingresan por una mayor cantidad
de exportaciones se deberan valorar al tipo de cambio social R*, que
no tiene por qué ser igual al tipo de cambio de mercado R. El precio
social de la divisa R* se estimara a partir de la demanda y oferta de
monedas en el mercado de divisas."

Por lo tanto, la diferencia entre el valor social y el valor privado de
la produccién dependera de la valoracion a precio social que se hace
de las divisas que ingresan al pais. Del punto de vista privado, las divi-
sas siempre se valoran al precio de mercado. Asi, se tendra que:

VSP =[X]m.os R*

VPP =[X]m.o; R — Ingreso por ventas del proyecto

15 Que dependera, entre otros factores, de la politica cambiaria y arancelaria vigente en
el pais.

174



Si el tipo de cambio de mercado R es igual al tipo de cambio social
R*, entonces VPP = VSP, y el area de beneficio social seria () X, B, A),
en caso contrario no es posible determinar un area en el grafico 9.

b. Bienes importables

En el grafico 10, la curva de oferta (S s/p) representa las canti-
dades producidas internamente a cada precio del bien importable
x en la situacion sin proyecto. El precio internacional p,se obtiene
multiplicando el precio en délares cotizado CIF'¢ () por el tipo de
cambio de mercado (R). A ese precio, se produce x°,, se demanda
internamente x?; y se importa M, (x,- x°)). Dado que no existen ex-
ternalidades, la demanda interna representara el BMgS y la oferta
el CMgS..

Grafico 10
MERCADO DE BIENES TRANSABLES SIN DISTORSIONES
(bienes importables)
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16 Cost, Insurance and Freight.
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El proyecto producira una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad
del bien o servicio en el mercado, por lo que la curva de oferta en la
situacion con proyecto se desplazara hacia abajo (S c¢/p). El precio
se mantendra en p, ya que esta fijado en el mercado internacional y
el pais es precio-aceptante, por lo que las cantidades demandadas y
ofrecidas por consumidores y productores presentes en la situacion
sin proyecto se mantienen constantes en x?) y en x°,, respectivamen-
te. El Unico efecto real del proyecto es que sustituye parte de las
importaciones del bien x y por consiguiente disminuye la cantidad de
divisas que requiere el pais.

El beneficio del proyecto estara dado por la liberacion de divisas
valoradas al tipo de cambio social R*. Por lo tanto, la diferencia entre
el valor social y el valor privado de la produccion dependera de la
valoracion a precio social que se hace de las divisas que se liberan.
Asi, se tendra que:

VSP = [X |y R*
VPP =[X]m.- R — Ingreso por ventas del proyecto

Si el tipo de cambio de mercado R es igual al tipo de cambio
social R*, entonces VPP = VSP, y el area de beneficio social seria
(x°,, x,, B, A), en caso contrario no es posible determinar un area en
el grafico 10.

3.2.2 Mercado con distorsiones

a. Subsidio a las exportaciones

En el grafico 11, la curva de oferta (S s/p) corresponde a los pro-
ductores domésticos del bien x en la situacion sin proyecto. El precio
p,se obtiene multiplicando el precio internacional en ddlares cotiza-
do FOB (m,,,) por el tipo de cambio de mercado (R) y por el subsidio
a las exportaciones (s,). A ese precio, se produce x°,, se demanda
internamente x?; y se exporta X, (x°, - x?;). Dado que no existen ex-
ternalidades, la demanda interna representara el BMgS y la oferta

el CMgS..
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Grafico 11
MERCADO DE BIENES TRANSABLES CON DISTORSIONES
(subsidio a las exportaciones)
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El proyecto producira una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad
del bien o servicio en el mercado, por lo que la curva de oferta en la
situacion con proyecto se desplazara hacia abajo (S ¢/p). El proyecto
aumentara el volumen de exportaciones del bien x y por consiguiente
aumentara la cantidad de divisas que ingresan al pais. El precio se
mantendra en p, ya que el pais es precio-aceptante en el mercado
internacional y el subsidio no varia. Por lo tanto, cantidades deman-
dadas y ofrecidas internamente se mantendran inalteradas.

La mayor cantidad de divisas que ingresaran por una mayor canti-
dad de exportaciones se deberan valorar al tipo de cambio social R*,
independientemente del subsidio, que solamente es una transferen-
cia del fisco al dueno del proyecto. En este caso, la diferencia entre
el valor social y el valor privado de la produccion dependera tanto de
la valoracion a precio social que se hace de las divisas que ingresan
al pais, como en el monto del subsidio a las exportaciones. Asi, se
tendra que:

VSP =[X] 1,05 R*
VPP =[X]m.os R(1+s,) — Ingreso por ventas del proyecto
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Si el tipo de cambio de mercado R es igual al tipo de cambio social
R*, no es suficiente para que VPP = VSP, pues VSP seria igual al area
(x°, X,, B, A), mientras que el VPP incluye ademas el subsidio.

b. Arancel general a las importaciones

En el grafico 12, la curva de oferta (S s/p) representa las canti-
dades producidas internamente a cada precio del bien importable x
en la situacion sin proyecto. El precio p,se obtiene multiplicando el
precio internacional en dolares cotizado CIF () por el tipo de cam-
bio de mercado (R) y por el arancel o impuesto a las importaciones. A
ese precio, se produce x*), se demanda internamente x?, y se importa
M, (x?,- x°,). Dado que no existen externalidades, la demanda interna
representara el BMgS y la oferta el CMgS..

Grafico 12
MERCADO DE BIENES TRANSABLES CON DISTORSIONES
(arancel a las importaciones)
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El proyecto producira una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad
del bien o servicio en el mercado, por lo que la curva de oferta en la
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situacion con proyecto se desplazara hacia abajo (S ¢/p). Dado que
el pais es precio-aceptante y que el impuesto no varia, el precio se
mantendra en p,, por lo que las cantidades demandadas y ofrecidas
por consumidores y productores presentes en la situacion sin proyec-
to se mantienen constantes en x?, y en x°,, respectivamente. El Gnico
efecto real del proyecto es que sustituye parte de las importaciones
del bien x y por consiguiente disminuye la cantidad de divisas que
requiere el pais.

El beneficio del proyecto estara dado por la liberacion de divisas
valoradas al tipo de cambio social R*, independiente del arancel a las
importaciones pues este no es relevante para obtener el beneficio
social, aunque si lo sera para calcular el ingreso por ventas del pro-
yecto, que hace aumentar el precio doméstico de venta. Por lo tanto,
la diferencia entre el valor social y el valor privado de la produccion
dependera de la valoracion a precio social que se hace de las divisas
que se liberan y del arancel a las importaciones. Asi, se tendra que:

VSP =[X]m, R*
VPP =[X]n.; R(1+t,) — Ingreso por ventas del proyecto

Si el tipo de cambio de mercado R es igual al tipo de cambio social
R*, el area de beneficio social seria (x°,, X,, E, C), mientras que el VPP
seria el area (x°,, x,, B, A), es decir, el VSP difiere del VPP solamente
en el impuesto (t ).

c. Arancel general a las importaciones e impuesto especifico al
consumo

En el grafico 13, la curva de oferta (S s/p) corresponde a los pro-
ductores domésticos del bien importable x en la situacion sin proyec-
to. El precio internacional se obtiene multiplicando el precio en doé-
lares cotizado CIF (m,) por el tipo de cambio de mercado (R). A nivel
interno existiran dos precios: el precio de oferta (p°,) que se obtiene
multiplicando el precio internacional por el arancel o impuesto a las
importaciones [p°= 1 R(1+t )], y el precio de demanda (p?)) que se ob-
tiene multiplicando el anterior por el impuesto especifico al consumo (t ).
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El impuesto especifico al consumo explica la diferencia entre precio de
demanda y precio de oferta (T = p?, - p°;). A estos precios, se produce
x5, se demanda internamente x?; y se importa M, (x?; - x°,). Dado que
no existen externalidades, la demanda interna representara el BMgS,
y la oferta el CMgS..

Grafico 13
MERCADO DE BIENES TRANSABLES CON DISTORSIONES
(arancel a las importaciones e impuesto especifico al consumo)

Pa Ss/p = CMgS,

IX] Sc/p

TR (1+t)(1+t) = B

A
b S IO A, B| ................................................ MR (1+tm)
INTERNACIONAL | — — :_ _———— g :_ N HClFR
| Mo
| P My
! —> Ds/p =D c/p=BMgSy
X X, X% X

El proyecto producira una cantidad [X], que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, permitiendo una mayor disponibilidad
del bien o servicio en el mercado, por lo que la curva de oferta en la
situacion con proyecto se desplazara hacia abajo (S ¢/p). Dado que
el pais es precio-aceptante y que los impuestos no varian, el precio
de oferta y de demanda se mantendran en p*)y p?, respectivamente,
por lo que las cantidades demandadas y ofrecidas por consumidores
y productores presentes en la situacion sin proyecto se mantienen
constantes en x,y en x¢,, respectivamente. El Unico efecto real del
proyecto es que la cantidad importada se reducira de M,a M,, ya que
el proyecto sustituira parte de las importaciones iniciales y por lo
tanto se reducira la cantidad demandada de divisas.

El beneficio del proyecto estara dado por la liberacion de divisas
valoradas al tipo de cambio social R*, independiente del arancel
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a las importaciones y del impuesto especifico al consumo. Asi, se
tendra que:

VSP =[X]m.y R*
VPP =[X]m R (1+t,) —Ingreso por ventas del proyecto

El valor social de la produccion diferira del valor privado debido
a la existencia del arancel a las importaciones y a la diferencia en-
tre el tipo de cambio social (R*) y el tipo de cambio de mercado (R).
La existencia del impuesto especifico al consumo no afecta al valor
privado del proyecto, puesto que el precio relevante para valorar su
produccion es pF,.

d. Efectos secundarios

Para analizar los efectos secundarios en el caso de bienes transa-
bles se supone que los precios del mercado internacional estan da-
dos, que las elasticidades de demanda y oferta son normales y que no
existen externalidades en la produccion ni en el consumo. Se analiza-
ra un unico caso (grafico 14) en que el bien x, producido por el pro-
yecto (fruta), es utilizado como insumo en la produccién de un bien
exportable m (mermelada), sujeto a un subsidio especifico a su pro-
duccion doméstica. La situacion sin proyecto en el mercado del bien
exportable m, queda identificada por precios y cantidades transadas
en dicho mercado. El precio de demanda (p° ) se iguala al precio
internacional, multiplicado por el tipo de cambio de mercado R, y el
precio de oferta (p°, ) se obtiene sumando al anterior el subsidio a la
produccion (6, =P, - p° ). A esos precios se produce nm°,, se demanda
internamente m?) y la cantidad exportada sera igual al excedente de
produccion (m?, - m?)). Como no existen externalidades, la demanda

interna representara el BMgS_y la oferta el CMgS .

El proyecto al producir el bien x presionara a la baja su precio en
el mercado, lo cual se traducira en un menor costo de la produccion
de los bienes que lo utilizan como insumo, en este caso el bien m.
Ello se reflejara en un desplazamiento de la curva de oferta del bien
m hacia abajo (S ¢/p), lo que conducira a una nueva situacion de
equilibrio con iguales precios de oferta y demanda que en la situacion
sin proyecto, y, por consiguiente, con iguales cantidades demandadas
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Grafico 14

MERCADO DE BIENES TRANSABLES CON EFECTOS SECUNDARIOS
el bien es insumo en la produccion de bienes exportables

Py

PINTERNACIONAL
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(mercado del bien m)
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..................................... I1 FosR (1+<’p) = psm
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Dc/p=Dc/p=BMgS,

S
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y ofrecidas. El Unico efecto real del proyecto es que la cantidad ex-
portada aumentara de m°, a m*,, debido a un mayor excedente de
produccion (m*, - m¢,)), sujeto al mismo subsidio.

La valoracion de estos efectos debera considerar dos aspectos:

i. El beneficio por mayor entrada de divisas debido a la mayor ex-
portacion, que se valorara al tipo de cambio social (AX rt_,, R*).

ii. El costo por mayor uso de recursos debido a la mayor produc-
cion representado por el desplazamiento de Ss/p a S c/p, es
decir por el area entre ambas curvas de oferta que sera equi-
valente a (m°, - m*)) m,,, R (1+s ) o igual a AX i, R (1+s).

En esta situacion el efecto secundario sera igual a la diferencia
entre el beneficio y el costo social. A priori no es posible afirmar si es
positivo o negativo, ni tampoco demarcarlo en el grafico 14 pues de-
pendera del valor de R* (no observable en el mercado del bien m) en
relacion al precio interno relevante para el productor m,, R (T+s,).
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4. CALCULO DEL COSTO SOCIAL DE LA PRODUCCION

El calculo del Costo Social de la Produccion (CSP), se realiza, en
primer término para insumos no transables, y en segundo lugar para
insumos transables, partiendo de la situacion mas simple, considerando
el equilibrio de mercado en ausencia de distorsiones y con demandas
y ofertas de insumos normales (Nyy<0; Eyy>0). Luego, para cada tipo
de insumo, se analizan algunos casos en presencia de distorsiones
como intervenciones estatales discriminatorias y externalidades. Fi-
nalmente se comparara brevemente el costo social de la produccion
con el Costo Privado de la Produccion (CPP). Dado que se trata de una
evaluacion ex-ante, la demanda con proyecto se simulara, por lo que
puede no corresponder a la demanda real."

4.1 Costo Social de la Produccion de Insumos No Transables

4.1.1 Mercado sin distorsiones

En el grafico 15 la curva de demanda (D s/p) representa la deman-
da del insumo en la situacion sin proyecto. Dado que en el mercado
del insumo no existen distorsiones, el equilibrio se alcanza en el pun-
to R donde se demanda y produce y, al precio p,, o sea donde oferta
y demanda se cruzan y se cumple VPMgSy = CMgSy.

El proyecto demandara una cantidad [Y] de este insumo, la que se
sumara horizontalmente a la demanda existente, en consecuencia la
curva de demanda, en la situacion con proyecto, se desplazara hacia
arriba (D c¢/p), alcanzandose el equilibrio en el punto M donde se de-
mandara y ofrecera y, al precio p,.

El proyecto, debido a la mayor demanda de insumo, presionara al
alza el precio del mismo (de p, a p,), lo que generara dos efectos en
las variables reales:

17  Aligual que en la seccion anterior, en ésta solo se presentaran algunos de casos posibles,
con el fin de ejemplificar el procedimiento propuesto, puesto que el proposito de este texto es
servir de guia de orientacion para la aplicacion.
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Grafico 15
MERCADO DE INSUMOS NO TRANSABLES SIN DISTORSIONES

Pa Ss/p= CMgSy
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i. Aumentara la cantidad ofertada o producida de y,ay,.

ii. Disminuira la cantidad demandada del insumo por otros agen-
tes (de la situacion sin proyecto) de y, a y,.

Estos efectos se valoran por los cambios en el area bajo las curvas
de oferta y demanda o sea bajo las curvas de Costo Marginal Social y
de Valor del Producto Marginal Social:

i. El costo por mayor produccion sera el area bajo la curva de
CMSS, (v, v, M, R).

ii. El costo por la produccién sacrificada de otros bienes, en la
cual se utilizaba este insumo, sera el area bajo la curva de
VPMgS, (V> Y R, N).

1% 2 0

Por lo que se tendra:
csP=[¥]p,~1[1(P~p))
cPP=[Y]p,

El costo social subestimara al costo privado de la produccion del
proyecto en el equivalente al término 2[Y](p, - p,), o sea el area
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(M, R, N). En ausencia de diferencias significativas en cantidades y
precios a causa del proyecto, se podria afirmar que el CSP es equiva-
lente al CPP. Sin embargo, en presencia de diferencias significativas
en cantidades y precios, necesariamente habria que calcular ambos
costos de produccion.

En términos de elasticidades precio de las curvas de demanda y
oferta, el precio social del insumo se puede expresar como:

L CSP_ (b
PP 26 )
donde:

p*, = precio social del insumo y

b = porcentaje de la cantidad transada total del insumo que es utili-
zado por el proyecto

E,, = elasticidad precio de la oferta
N,, = elasticidad precio de la demanda

Es de senalar que, por lo general, el factor de ajuste no es signifi-
cativo, por lo que el cambio en el precio tampoco lo es'.

4.1.2 Mercado con distorsiones

a. Impuesto a la produccion o a la utilizacion del insumo

En el grafico 16 la situacion sin proyecto (D s/p) alcanza el equi-
librio en y,, con un precio que pagan los usuarios del insumo de p?,
y un precio que reciben los productores de p*), siendo la diferencia
(p?,- p*,) el impuesto (T) a la produccion o a la utilizacion del insu-
mo. Dado que no existen externalidades, la demanda representara el
VPMgS, y la oferta el CMgS,.

El proyecto utilizara una cantidad [Y], que se sumara horizontal-
mente a la demanda de mercado, resultando una situaciéon con pro-
yecto (D ¢/p) con una utilizacion de y, del insumo donde el precio que

18 Ver Fontaine (2008, pag 382).
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Grafico 16
MERCADO DE INSUMOS NO TRANSABLES CON IMPUESTO
A LA PRODUCCION O A LA UTILIZACION

Ss/p= CMgSy

Dc/p

D s/p = VPMgS,
e

pagaran los usuarios sera p? , y el que recibiran los productores del
insumo sera p*,. En esta situacion, el impuesto (T) se repartira entre
los demandantes y los oferentes segln sean las elasticidades precio
de la demanda y de la oferta del insumo.

El proyecto debido a la mayor demanda del insumo hace subir los
precios tanto el que pagan los consumidores (de p? a p?) como el
que reciben los productores (de p*, a p*,), lo que generara dos efectos
sobre las variables reales:

i. Aumentara la cantidad ofertada del insumo de y, a y,.

ii. Disminuira la cantidad demandada del insumo por otros de-
mandantes (aquellos presentes en la situacion sin proyecto) de
Yoay,.

Estos efectos se valoran por los cambios en el area bajo las curvas

de costo social y de valor del producto marginal social:

i. El costo por mayor produccion correspondera al area bajo la
curva de CMgSy vV V5 B, A).
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ii. El costo por menor produccion de otros bienes que antes utili-
zaban el insumo, y ahora no lo utilizan, correspondera al area
bajo la curva de VPMgSy (v, ¥, F E).

El costo privado del insumo utilizado por el proyecto considera el
precio de demanda (con impuesto), mientras que el costo social conside-
ra un promedio ponderado del precio de demanda y de oferta, donde los
ponderadores son las elasticidades precio de las funciones de demanda
y oferta del insumo. El costo privado sobreestimara al costo social en el
monto del impuesto que se aplica a la mayor produccion del insumo, y
en el incremento de precios a causa del proyecto. Asi, se tendra que:

CSP=[Y]p{ - (v~ vo)T - [Y]aP
cPP=[¥] p¢

El término (y, - y,)T indica el cambio en la recaudacion fiscal por
incremento en la cantidad transada, mientras 2[Y]AP representa el
cambio en precios entre las situaciones sin y con proyecto, que nor-
malmente no es significativo. Si ello no se cumple, necesariamente
hay que calcular este ultimo término.

El costo social se puede expresar en base al costo privado y las

elasticidades:
tE,,
CSP =CPP |1 +| —
(N —Ey)

donde t sera el impuesto, expresado como porcentaje del precio de
demanda del insumo. En esta expresion, se ha supuesto que el efecto
del cambio de precios no es significativo, por lo que el costo social
sera igual al costo privado menos un ajuste que correspondera al au-
mento en el monto recaudado en impuestos.

b. Externalidades

» Externalidad negativa en la produccion

En el grafico 17 la situacion sin proyecto (D s/p) se define en el
punto y,, p,- Debido a la existencia de una externalidad negativa en
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la produccion, se observa que mientras la demanda representa al
VPMgS,, la oferta, que representa el CMgP,, estara por debajo del
CMgS,. Es decir, existira una diferencia entre costo privado y el costo
social igual a d.

Grafico 17
MERCADO DE INSUMOS NO TRANSABLES
CON EXTERNALIDADES NEGATIVAS EN LA PRODUCCION

CMgs,

Ss/p= CMgPy

Dc/p

Ds/p = VPMgSy

Y % % v

El proyecto utilizara una cantidad [Y], que se sumara horizontal-
mente a la demanda del mercado, por lo que la situacién con proyecto
(D c/p) se obtendra con la cantidad demandada y,, al precio p,. El
proyecto provocara un aumento en el precio de p, a p,, lo que gene-
rara dos efectos sobre las variables reales:

i. Aumentara la cantidad producida de y, a y,.

ii. Disminuira la cantidad demandada por otros compradores
(aquellos presentes en la situacion sin proyecto) de y, a v,.

Los efectos se valoran por los cambios en el area debajo de
las curvas sociales. Debido a la existencia de una externalidad
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negativa de la produccion el CSP, sera mas alto, para ese aumento
de produccidn:

i. El costo por mayor produccion correspondera al area bajo la
curva de CMgS,, (v,, v,, A, F).

ii. El costo por la produccion alternativa sacrificada (de otros bie-
nes) que antes utilizaban el insumo en determinada cantidad,
y que ahora la han reducido, correspondera al area bajo la
curva de VPMgSy (Y,» ¥y E, G).

Como se observa en el grafico 17 el costo social del proyecto sera
distinto al costo privado por el efecto de la externalidad que esta
asociada a la mayor produccion de [Y] debido al proyecto (de y, a y,).
Dado que cada unidad adicional que se produce le cuesta a la socie-
dad mas de lo que le cuesta al privado, se incurrira en un costo adi-
cional igual al area (E, H, A, F), suponiendo que el cambio de precios
entre la situacion sin y con proyecto es despreciable. De esa forma
se tendra que:

CSP=[Y] p,+d(v,~-¥)
CPP=[Y] p,

» Externalidad positiva en la utilizacion del insumo

En el grafico 18, la situacion sin proyecto (D s/p) se define en el
punto y,, p,. Con la existencia de externalidades positivas en la utili-
zacion del insumo, el VPMgS, sera mayor al VPMgP,, representado por
la curva de demanda. Es decir, existira una diferencia entre el valor
privado y social de la produccion marginal igual a d, el que equivale
a la externalidad.

El proyecto utilizara una cantidad [Y], que se sumara horizon-
talmente a la demanda del mercado, por lo que la situacion con pro-
yecto (D c¢/p) se representa por el punto Fcony,yp,.

El proyecto, debido a la mayor demanda, provocara un aumento en el
precio de p,a p,, lo que genera dos efectos sobre las variables reales:

i. Aumentara la cantidad producida del insumo de y, a y,.

ii. Disminuira la cantidad demandada por los otros consumidores
del insumo(los de la situacion sin proyecto) de y, a y,.
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Grafico 18
MERCADO DE INSUMOS NO TRANSABLES
CON EXTERNALIDADES POSITIVAS EN LA UTILIZACION

pa IV Ss/p = CMgS,

Dc/p
VPMgS,
D s/p = VPMgP y
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Y Y% Yi y

Estos efectos se valoran por los cambios en el area bajo las curvas
de costos y valores sociales:

i. El costo por mayor produccion correspondera al area bajo la
curva de CMgS, (v,, v,, F, E).

ii. El costo por produccion alternativa sacrificada (de otros bie-
nes) que antes utilizaban el insumo en determinada cantidad,
y que ahora la han reducido por el alza de precio, correspondera
al area bajo la curva de VPMgS, (v,, v,, H, G). Notese que el
VPMgS, incluira la externalidad.

En este caso, al reducirse la utilizacion del insumo de y, a y, debi-
do al proyecto se incurrira en un costo social mayor al costo privado
pues la contratacion del insumo genera una externalidad positiva.
Asi, el valor de la externalidad correspondera al area (A, E, H, G),
suponiendo que el cambio de precios es despreciable. De esa forma
se tendra que:

CSP=[Y] p;+d(v,—-V,)
cPP=[Y] p,
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d. Efectos secundarios

Hasta ahora se ha supuesto que, en ausencia de externalidades, la
curva de demanda por el insumo y representa el VPMgS, y la curva de
oferta al CMgS,, lo que permite estimar el costo social del proyecto
considerando los efectos directos primarios. Sin embargo, si existen
efectos secundarios (ES) provocados por la utilizacion del insumo vy
en el proyecto, estos deberan ser considerados para obtener el costo
social total del proyecto, pues las curvas de demanda y de oferta en
este mercado ya no representarian a las curvas sociales. En efecto, la
curva de demanda puede no representar el VPMgS de la produccion
del insumo que se utiliza en el proyecto, si este a su vez puede ser
utilizado en producciones de otros bienes cuyos mercados pueden
estar distorsionados, pues cambiara el precio de demanda del mismo.
Por su parte, si los mercados de los insumos necesarios para producir el
insumo utilizado por el proyecto estan distorsionados, entonces la cur-
va de oferta no reflejaria el CMgS de producir este insumo, tanto para
el proyecto como para los otros agentes que utilizan este insumo en su
produccion, por lo que cambiaria el precio de oferta del mismo.

De alli que para encontrar las verdaderas curvas de VPMgS'y CMgS
del insumo vy, sera necesario estudiar esos mercados y evaluar si existen
0 no efectos secundarios. Se recurrira a dos ejemplos para presentar
el procedimiento para evaluar los efectos secundarios relacionados a
los insumos no transables. En primer lugar cuando existen distorsio-
nes en los mercados de otros bienes que utilizan el insumo para su
produccion (mercados asociados a la curva de demanda del insumo).
En segundo término cuando existen distorsiones en los mercados de
los insumos necesarios para producir el insumo utilizado por el pro-
yecto (mercados asociados a la curva de oferta del insumo). En ambos
casos se supone, para todos los mercados de bienes e insumos, curvas
de demanda y oferta normales.

o Los mercados de otros bienes que utilizan el insumo en su
produccion, presentan distorsiones (mercados asociados a la curva
de demanda del insumo)

Suponga un proyecto destinado a producir telas de lino (bien x)
demandada por las familias que a la vez se utiliza como insumo
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(insumo y) en la produccion industrial de carteras de lino (bien m).
Si el mercado de las carteras esta distorsionado con un impuesto es-
pecifico a su produccion, o consumo, ello conduce a que el precio de
demanda sera mayor que el precio de oferta, tal como se observa en
el grafico 19.

Grafico 19
MERCADO DE INSUMOS NO TRANSABLES CON EFECTOS SECUNDARIOS
el insumo se utiliza en produccion de bienes con mercados distorsionados
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La situacion sin proyecto se analiza en el mercado del bien m
(carteras) y se establece en m,, con un precio que pagan los consu-
midores de p?;y un precio que reciben los productores de p*), siendo
la diferencia p?, - p°, el impuesto (T) a la produccién, o al consumo,
de carteras. Dado que no existen externalidades, la demanda de
carteras representara el BMgS_y la oferta de carteras sera igual a
S, s/p=CMgS, .

El proyecto demandara una cantidad del insumo vy (tela de lino)
que se sumara horizontalmente a la demanda existente en ese mer-
cado, lo que presionara al alza el precio de la tela de lino. Este au-
mento del precio del insumo y, implicara un aumento del CMg de
producir las carteras (bien m) dado que la tela de lino es un insumo

192



en la produccion de carteras. La nueva oferta de bien m se ubicara
sobre la curva S_c/p = CMgS_y se definira una nueva situacion en m,,
don'd.e gl precio que pagaran l,os consumidores sera p?. y el precio que
recibiran los productores sera p*,.

El proyecto, debido a la mayor demanda, presionara al alza tanto
el precio de demanda, como el precio de oferta, y se generan dos
efectos en las variables reales:

i. Disminuira la cantidad consumida de carteras de m,a m,.
ii. Disminuira la cantidad producida de carteras de m,a m..

Estos efectos se valoran por los cambios en el area debajo de las
curvas de beneficios y costos sociales:

i. El costo por menor consumo de carteras equivale al area bajo
la curva de BMgS_ (m, m, B, F).

ii. El beneficio por menor uso (liberacion) de recursos debido a
la menor produccion de carteras corresponde al area bajo las
curvas de CMgS_ (m,, m,, A, C). Notese que el CMg de producir
carteras aumentara con la existencia del proyecto, pues ha
aumentado el precio de uno de sus insumos (el insumo y), aun-
que tanto la funcién de produccion como la funcidn de costos
siguen siendo las mismas.

El efecto secundario se define como la diferencia entre el benefi-
cioy el costo en el mercado del bien m. Al area que define el benefi-
cio por liberacion de recursos (m,, m,, A, C) se le debe restar el area
que define el costo por menor consumo (m, m, B, F), obteniéndose
como resultado neto el area (C, A, B, F), que sera negativa pues el
costo sera mayor al beneficio. Este efecto secundario correspondera
a la menor recaudacion tributaria debido a la reduccién de la canti-
dad transada, y debera sumarse a los efectos directos primarios para
obtener los costos sociales totales del proyecto (CSP).

El beneficio marginal privado (BMgP) de utilizar tela de lino (insu-
mo y) para producir carteras (bien m) sera igual al VPMg de la tela en
la produccion de carteras, calculado con el precio de oferta relevan-
te para el productor (p° ), es decir:

VPMg, = (PMg, P’ )

193



Por su parte, la valoracion de las carteras que hacen los consumi-
dores sera mayor por efecto del impuesto (p? > p* ). Por lo tanto, se
puede afirmar que el BMgS de consumir (utilizar) tela (insumo y) en
la produccion de carteras (bien m) sera mayor al BMgP. En otras pala-
bras, debido a que la utilizacion de tela de lino (insumo y) por parte
del proyecto presionara al alza su precio, otros demandantes de ese
insumo (bien final para los consumidores) dejaran de utilizarlo, de-
terminando un mayor costo social, lo que refleja el efecto secundario
negativo estimado en el mercado de carteras (bien m).

e Los mercados de los insumos utilizados para producir el insumo
del proyecto, presentan distorsiones (mercados asociados a la
curva de oferta del insumo)

Suponga un proyecto que produce diarios (bien x), para lo cual se
requiere utilizar papel (insumo y). A su vez, para producir papel es
necesario utilizar celulosa (insumo j) cuya produccién esta gravada
con un impuesto especifico. En este caso, el precio de demanda sera
mayor que el precio de oferta, tal como se observa en el grafico 20.

Grafico 20
MERCADO DE INSUMOS NO TRANSABLES CON EFECTOS SECUNDARIOS
el insumo se utiliza en produccion de otros bienes con mercados distorsionados

Sjs/p = Sj c/p= CMgSj

Dic/p = VPMgS;

Ds/p = VPMgS;

>
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La situacion sin proyecto se analiza en el mercado de la celulosa
(insumo j) y se define en j, con un precio p? que pagan los produc-
tores de bienes que utilizan celulosa y un precio p*, que reciben los
productores de celulosa, siendo la diferencia p?, - p°, el impuesto a
la produccion de celulosa (T). Dado que no existen externalidades, la
demanda de celulosa (D)) representara el VPMgS; y la oferta de este
insumo el CMgSj.

El proyecto utilizara una cantidad de papel que se sumara hori-
zontalmente a la demanda existente y presionara al alza el precio
del papel en el mercado. Este aumento en el precio del papel im-
plica que subira el VPMg en el mercado de la celulosa (insumo j),
o sea la curva de demanda de la celulosa se desplaza hacia arriba
ya que VPMg, = PMg, p,. La nueva demanda de celulosa se ubicara
sobre la curva Dc/p que representa el VPMgS. y se definira una
nueva situacion en Jj,» donde p? es el precio de demanda y p*, el
precio de oferta. Por la ex1stenc1a del impuesto p? > p*,. El proyecto
presionara al alza el precio del insumo j, tanto el que pagan los que
utilizan el insumo (de p?, a p?,) como el que reciben los productores
(de p°, a p*,), y se generaran dos efectos en las variables reales en
el mercado de celulosa:

i. Aumentara la cantidad demandada del insumo de j, a j,.
ii. Aumentara la produccion del insumo de j, a j,.

Los efectos se valoran por el area debajo de las curvas de benefi-
cios y costos sociales:

i. El costo por mayor produccion de celulosa (insumo j), corres-
ponde al area bajo la curva de CMgS, G,y J» B, A).

ii. El beneficio por mayor consumo (utilizacion) de celulosa (insu-
mo j) corresponde al area bajo la curva de VPMgS,. Notese que
hay dos curvas de demanda: la correspondiente a la situacion
sin proyecto y aquella que se estima existiria en la situacion
con proyecto (la funcién de demanda sigue siendo la misma)
y ambas representan el VPMgS Consecuentemente, el bene-
ficio por el mayor consumo (ut1hzac1on) del insumo se calcula
por la diferencia entre ambas curvas (j,, j,, E, C).

195



El efecto secundario sera la diferencia entre el beneficio y el costo
estimado en el mercado de la celulosa (insumo j), cuyo resultado neto
es el area (A, B, E, C), que en este caso sera positivo, debido a que
el beneficio por mayor consumo del insumo sera mayor al valor de los
recursos utilizados, registrandose una mayor recaudacion tributaria al
aumentar la cantidad transada en el mercado de celulosa. Este efecto
secundario positivo debe sumarse, con su signo, a los efectos primarios
para obtener los costos sociales totales del proyecto (CSP).

Como el mercado de la celulosa esta distorsionado con un impues-
to a la produccion, el precio que pagan los demandantes y que refleja
el CMgP (de comprar celulosa) sera mayor al precio de oferta que
refleja el verdadero costo de producir el insumo j, o sea el CMgS. En
consecuencia, la curva de oferta en el mercado del papel (insumo y)
no reflejara el verdadero CMgS de uno de los insumos necesarios para
producir diarios (bien x), pues la distorsion en el mercado de celulosa
(insumo j), provoca una diferencia entre la curva de CMgS y la curva
de CMgP en la produccién de papel (insumo y).

4.2 Costo Social en la Producciéon de Insumos Transables

Para el analisis del proyecto en mercados de insumos transables,
se ha supuesto un pais pequeno y abierto al comercio exterior, que
es aceptante del precio internacional del insumo que se fija en el
mercado internacional. Asimismo, el mercado interno del insumo se
caracteriza por elasticidades precio de demanda y oferta normales
(Nyy<0 y Eyy>0). El analisis se realiza para insumos importables.

4.2.1 Mercados sin distorsiones

En el grafico 21, la curva de oferta (S s/p) corresponde a los pro-
ductores domésticos del insumo importable y en la situacion sin pro-
yecto. El precio p, se obtiene multiplicando el precio en dolares coti-
zado CIF (mt,,.) por el tipo de cambio de mercado (R). A este precio, se
produce y*, se demanda internamente y° y se importa M, (v¢, - V*,).
Dado que no existen externalidades, la demanda interna representa-
ra el VPMgS y la oferta el CMgS.
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Grafico 21
MERCADO DE INSUMOS TRANSABLES SIN DISTORSIONES
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D c/p = VPMgS
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El proyecto utilizara una cantidad [Y], que se sumara horizontal-
mente a la demanda existente, por lo que la curva de demanda en
la situacion con proyecto se desplaza hacia arriba (D c/p). El precio
se mantiene en p, ya que esta fijado en el mercado internacional y
el pais es precio-aceptante, por lo que las cantidades demandadas
y ofrecidas por los agentes economicos de la situacion sin proyecto
se mantienen constantes en y’; y en ¢, respectivamente. El Unico
efecto real del proyecto es que la mayor demanda determinara que
el pais aumenta la cantidad de importaciones del insumo de M a M,
para lo que se requerira una mayor cantidad de divisas.

El costo del proyecto esta asociado al mayor uso de divisas valo-
radas al tipo de cambio social R*. Por lo tanto, la diferencia entre el
CSP y el CPP dependera de la diferencia que pudiese existir entre el
tipo de cambio de mercado (R) y el tipo de cambio social (R*). Asi, se
tendra que:
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CSP = [Y] . R*
CPP= [Y]m,, R

Si el tipo de cambio de mercado R es igual al tipo de cambio social
R*, entonces CPP = CSP, y el area del costo social seria (v, y,, C, B).

4.2.2 Mercado con distorsiones

a. Subsidio a las importaciones de insumos

En el grafico 22, la curva de demanda (D s/p) representa la canti-
dad demandada del insumo en la situacion sin proyecto. El precio p,
se obtiene multiplicando el precio internacional en délares CIF (m,)
por el tipo de cambio de mercado (R) y por el subsidio a las importa-
ciones (s,_). A este precio, se produce internamente y°,, se demanda
v, y se importa M,. Dado que no existen externalidades, la demanda

representara el VPMgS y la oferta el CMgS.

El proyecto utilizara una cantidad [Y] del insumo, que se sumara
horizontalmente a la demanda existente, por lo que la curva de de-
manda en la situacion con proyecto se desplaza hacia arriba (D c/p).
El precio se mantiene en p,ya que el pais es precio-aceptante en el
mercado internacional y el subsidio no varia, por lo que cantidades
demandadas y ofrecidas internamente se mantendran inalteradas. El
Unico efecto real del proyecto es que el pais debe aumentar la canti-
dad de importaciones de M_ a M., para lo que se requerira una mayor
cantidad de divisas.

El costo del proyecto estara ligado al mayor uso de divisas valo-
radas al tipo de cambio social R*. En este caso, la diferencia entre el
CSPy el CPP dependera tanto de la diferencia entre el tipo de cambio
de mercado (R) y el tipo de cambio social (R*) como del monto del
subsidio a las importaciones. Asi, se tendra que:

CSP = [Y] .y R*
CPP = [Y] e R (1-o01)

Si el tipo de cambio de mercado (R) es igual al tipo de cambio so-
cial (R*), entonces el CSP sigue siendo distinto al CPPy no es posible
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Grafico 22
MERCADO DE INSUMOS TRANSABLES CON DISTORSIONES
(subsidio a las importaciones)

Ss/p=Sc/p=CMgS
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identificar el area del costo social. Si el tipo de cambio social se estima
considerando las distorsiones al comercio exterior, entonces el subsidio
a las importaciones podria influir —ceteris paribus— en una baja.

b. Arancel general a las importaciones de insumos

En el grafico 23, la curva de demanda (D s/p) representa las can-
tidades demandadas, internamente, del insumo a cada precio en la
situacion sin proyecto. El precio p,se obtiene multiplicando el precio
internacional en délares CIF (rt.,) por el tipo de cambio de mercado
(R) y por el arancel a las importaciones (t ). A este precio, se produ-
ce internamente y°), se demanda y¢, y se importa M,. Dado que no
existen externalidades, la demanda representara el VPMgS y la oferta
el CMgS.

El proyecto utilizara una cantidad [Y] del insumo, que se sumara
horizontalmente a la demanda existente, por lo que la curva de
demanda en la situacion con proyecto se desplaza hacia arriba

199



Grafico 23
MERCADO DE INSUMOS TRANSABLES CON DISTORSIONES
(arancel general a las importaciones)
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(D c/p). El precio se mantiene en p,ya que el pais es precio-acep-
tante en el mercado internacional y el arancel no varia, por lo tanto
la cantidad demandada se mantiene en y?;y la cantidad ofrecida por
los productores originales se mantiene en y#,. El Unico efecto real del
proyecto es que la mayor demanda por efecto del proyecto determi-
nara que el pais aumente la cantidad de importaciones de M_ a M,,
para lo que se requerira una mayor cantidad de divisas. Es similar al
caso anterior, solamente que varian las cantidades fisicas del insumo,
puesto que se parte de una situacion sin proyecto con arancel.

El costo del proyecto depende del mayor uso de divisas valoradas
al tipo de cambio social R*. En este caso, la diferencia entre el CSPy
el CPP se debe al arancel a las importaciones y a la diferencia entre
el tipo de cambio de mercado (R) y el tipo de cambio social (R*). Asi
se tendra que:

CSP = [Y] m.y R
CPP = [Y] ey R (1+t,)
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c. Arancel general a las importaciones e impuesto especifico a la
utilizacion del insumo

En el grafico 24, la curva de demanda (D s/p) corresponde a los
demandantes domésticos del insumo en la situacion sin proyecto. Los
precios de oferta y de demanda seran diferentes por la existencia del
impuesto especifico a la utilizacion del insumo. El precio de oferta p*,
se obtiene multiplicando el precio internacional en délares CIF (m,,)
por el tipo de cambio de mercado (R) y por el arancel a las importa-
ciones (t_). El precio de demanda p? sera igual al anterior multiplica-
do por el impuesto especifico a la utilizacion del insumo (t ). A estos
precios, se produce internamente y*), se demanda y“, y se importa
M,. Dado que no existen externalidades, la demanda representara el
VPMgS y la oferta el CMgS.

Grafico 24
MERCADO DE INSUMOS TRANSABLES CON DISTORSIONES
(arancel a las importaciones e impuesto especifico al consumo)
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El proyecto utilizara una cantidad [Y], que se sumara horizontal-
mente a la demanda existente, por lo que la curva de demanda en la
situacion con proyecto se desplaza hacia arriba (D c¢/p). El precio de
oferta se mantiene en p°)y el de demanda en pdoy ya que el pais es pre-
cio-aceptante en el mercado internacional y tanto el arancel como
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el impuesto especifico no varian, por lo que cantidades demandadas
y ofrecidas internamente se mantendran inalteradas. El Unico efecto
real es la mayor cantidad de importaciones de M, a M, para lo cual
se requerira una mayor cantidad de divisas.

El costo del proyecto se vincula al mayor uso de divisas valoradas
al tipo de cambio social (R*), independiente del arancel a las impor-
taciones y del impuesto especifico a la utilizacion del insumo. En
consecuencia, se tendra que:

CsP = [Y] g R*
CPP = [Y] ey R (1+t,)(1+1,)

El CSP diferira con el CPP debido al arancel a las importaciones,
al impuesto especifico a la utilizacion del insumo, relevantes desde
el punto de vista privado, y a la diferencia entre el tipo de cambio de
mercado y el tipo de cambio social.

d. Efectos secundarios

Los efectos secundarios para el caso de los insumos no transables
(similar al caso de los bienes no transables) se generan cuando los
precios de demanda/oferta de mercado no representan los verda-
deros beneficios/costos para la sociedad, aun en ausencia de exter-
nalidades. Para el caso de insumos transables se supone aqui que los
oferentes domésticos son precio-aceptantes del mercado internacio-
nal, que las elasticidades de demanda y oferta son normales, y que no
existen externalidades en la produccion ni en el consumo.™

Para ejemplificar el efecto secundario en el caso de insumos tran-
sables, utilizaremos el ejemplo ya presentado en el cual el proyecto
produce diarios (bien x) utilizando papel (insumo y) en cuya produccion
se requiere celulosa (insumo j) que es un bien exportable que cuenta
con un subsidio a las exportaciones (grafico 25). La situacion se analiza
en el mercado del insumo exportable j, donde la curva de oferta (S s/
p) corresponde a los oferentes domésticos del insumo j en la situacion

19 Para profundizar en los efectos secundarios de insumos transables, ver Ferra (2000, p. 105).
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sin proyecto. El precio interno p,se obtiene multiplicando el precio
internacional en dolares 1., por el tipo de cambio de mercado R, y por
el subsidio a las exportaciones s . A este precio se produce j°,, se de-
manda internamente j°)y las exportaciones son X, iguales al exceden-
te de produccion (%, - j%,). Como no existen externalidades, la curva de
oferta representara el CMgS, y la curva de demanda el VPMgS,.

Grafico 25
MERCADO DE INSUMOS TRANSABLES CON EFECTOS SECUNDARIOS
insumo utilizado en la produccion del insumo
es exportable con subsidio a la exportacion
(mercado del insumo j)

Ss/p=Sc/p=CMgS
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| D's/p = VPMgS
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El proyecto que producira diarios (bien x) utilizara papel (insumo
y) como uno de sus insumos presionando al alza su precio de mercado.
Esto se traducira, en un mayor VPMg de los insumos utilizados para
la produccion de papel, o sea de la celulosa (insumo j). Ello se refle-
jara en un desplazamiento hacia arriba de la curva de demanda de
celulosa (de Ds/p a D c¢/p). Se alcanzara una nueva situacion de equi-
librio con igual precio, por lo que las cantidades totales ofertadas y
demandadas de la situacion sin proyecto se mantendran inalteradas.
El efecto real del proyecto es que se reduciran las exportaciones de
X a X, y, por lo tanto, habra una menor entrada de divisas.

203



La valoracion de estos efectos implicara que:

i. El costo por menor entrada de divisas valoradas al tipo de
cambio social (R*), debido a una menor exportacion, sera
equivalente a VX r_, R*.

ii. El beneficio por mayor utilizacion (consumo) del insumo debido
a la mayor demanda de j, representado por el desplazamiento
de D s/p a D c/p, es decir por el area entre ambas curvas de
demanda, sera equivalente al area (j°, j,, B, A). Notese que
j, - j% es igual a la reduccion de las exportaciones.

En esta situacion el efecto secundario dependera de la valoracion
de los efectos anteriores, no siendo posible afirmar si el mismo sera
positivo o negativo. Tampoco es posible demarcarlo en el grafico 25
pues el mismo dependera del valor de R* (no observable en el merca-
do de j) en relacion al precio interno m,,, R (1-5)

.
X

5. CALCULO DE BENEFICIOS Y COSTOS SOCIALES INDIRECTOS

Los efectos indirectos de los proyectos son los cambios reales que
el mismo genera en los mercados de otros bienes y servicios relacio-
nados con su producto o en los mercados de otros insumos relaciona-
dos con el que utiliza (sustitutos y complementarios). Estos efectos
indirectos deberan ser estimados siempre y cuando los mercados en
cuestion estén distorsionados. Es decir, cuando, en la situacion de
equilibrio sin proyecto, el CMgS no sea igual al BMgS para el caso de
los bienes y servicios relacionados y el CMgS no sea igual al VPMgS
para el caso de los insumos relacionados.

En paises cuyos mercados presentan muchas distorsiones, estos
efectos resultan importantes y, por lo tanto, es necesario analizar
claramente la situacion sin proyecto para los mercados relaciona-
dos. Se analizaran algunas situaciones de efectos indirectos para los
mercados de bienes y servicios no transables (z) sustitutos o comple-
mentarios del bien producido por el proyecto (x) y para el caso de los
insumos no transables (z) sustitutos o complementarios del insumo
(v) que utiliza el proyecto. Se parte del caso sin distorsiones, para
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luego incorporar algunas de ellas. En todos los casos se suponen que
las curvas de oferta y demanda de los bienes y servicios o de los insu-
mos relacionados son normales (N_<0, E_>0). El analisis se realiza en
el mercado del bien, servicio o insumo relacionado.

5.1 Bienes y Servicios Relacionados No Transables

5.1.1 Mercado sin distorsiones

En el grafico 26 el punto E define el equilibrio en el mercado del
bien z (sustituto del bien x que producira el proyecto) en la situacion
sin proyecto. En este punto las cantidades ofertadas y demandadas
el bien z se igualan y el precio de equilibrio es p,. Como no existen
externalidades, la demanda y la oferta de mercado representan el
BMgS y el CMgS respectivamente, por lo que el punto E sera eficiente
en la asignacion de recursos.

Grafico 26
MERCADO DE BIENES SUSTITUTOS SIN DISTORSIONES
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El proyecto producira un bien x que se sumara a la oferta en el mer-
cado del bien x, lo cual, ceteris paribus, presionara a la baja el precio
del mismo. Como z es un bien sustituto de x, el precio de x sera un pa-
rametro de posicion de la demanda de z. Al reducirse el precio el bien
X, este se abaratara respecto del bien z, determinando una reduccion
en la demanda, ceteris paribus, de este Ultimo (corrimiento hacia aba-
jo de la curva de demanda de z) y por lo tanto una reduccion del precio
de z de p, a p,. El nuevo equilibrio en el mercado de z se alcanzara en
el punto E’, donde se demandara z, al precio p,, El punto E’ seguira
representando eficiencia en la asignacion de recursos, y el cambio de
z,a z, solamente sera un cambio en el equilibrio de mercado motivado
por un cambio en una de las determinantes de la demanda de z. Estos
cambios produciran los siguientes efectos sobre las variables reales:

i. Disminuira la cantidad demandada de z, a z,.
ii. Disminuira la cantidad ofertada de z, a z,.

Los efectos reales se valoran por los cambios en las areas bajo las
curvas de costo y beneficio social. Asi, se tendra que:

iii. El costo por menor consumo correspondera al area bajo (en-
tre) las curvas de BMgS (z,, z,, E, E”).

iv. El beneficio por liberacion de recursos, al haber menor pro-
duccion sera el area bajo la curva de CMgS (z,, z,, E, E’).

En conclusion, no existira efecto indirecto porque el nuevo equili-
brio en este mercado se logra para otro precio y cantidad socialmen-
te 6ptima, representado por E’.

5.1.2 Mercado con distorsiones

a. Impuesto al consumo o produccion del bien z

En el grafico 27, la situacidn sin proyecto (D s/p) alcanza el
equilibrio en z,, con un precio que pagan los consumidores de p?; y
un precio que reciben los productores de p*), siendo la diferencia
(p?, - p*,) el impuesto (T) a la produccion o consumo del bien susti-
tuto z. Dado que no existen externalidades, la demanda represen-
tara el BMgS y la oferta el CMgS.
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Grafico 27
MERCADO DE BIENES SUSTITUTOS CON DISTORSIONES
impuesto al consumo o produccion del bien sustituto z
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El proyecto generara una cantidad de bien X que se sumara hori-
zontalmente a la oferta existente en el mercado de x, permitiendo
una mayor disponibilidad del bien o servicio (x) y una reduccion de
su precio. Ello determinara una disminucion en la demanda del bien
sustituto (z), en tanto el bien x se abarata respecto a z, o sea un
desplazamiento de la curva de demanda de z hacia abajo (D c¢/p).
Debido a que el proyecto presiona a la baja los precios de demanda y
oferta en el mercado de z (de p?)a p?, y de p*,a p*,), ceteris paribus,
el equilibrio de mercado se desplaza a una nueva situacion (z,), sin
ser la demanda de z una demanda simulada. Este cambio producira
los siguientes efectos sobre las variables reales:

i. Sereducira la cantidad demandada de z, a z,.
ii. Se reducira la cantidad ofertada de z, a z,.

Los efectos reales se valoran por los cambios bajo las curvas de
costo y beneficio social. Asi, se tendra que:
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i. El costo por menor consumo del bien z correspondera al area
bajo la curva de BMgS (z,, z,, A, B).

ii. El beneficio por liberacion de recursos, al haberse reducido
la produccion de z, sera el area bajo la curva de CMgS (z,, z,,
E, C).

Se puede observar que el costo por menor consumo sera mayor
al beneficio por liberacion de recursos, lo que finalmente resulta en
un costo social indirecto equivalente al area (C, E, A, B). Este costo
social indirecto estimado en (Vz T) se debera restar al VANS de los
efectos directos, para obtener el VANS total del proyecto.

b. Impuesto al consumo o produccion del bien complementario z

En el grafico 28, la situacion sin proyecto (D s/p) alcanza el equili-
brio en z,, con un precio que pagan los consumidores de p?, y un precio
que reciben los productores de p°,, siendo la diferencia (p?,- p°,) el
impuesto (T) a la producciéon o consumo del bien complementario
z. Dado que no existen externalidades, la demanda representara el
BMgS y la oferta el CMgS.

El proyecto generara una cantidad de bien [X] que se sumara ho-
rizontalmente a la oferta existente en el mercado de x, permitiendo
una mayor disponibilidad del bien o servicio (x) y una reduccion de su
precio. Ello determinara un incremento en la demanda del bien com-
plementario (z), en tanto aumenta la demanda del bien x, es decir,
un desplazamiento de la curva de demanda de z hacia arriba (D c¢/p).
Debido a que el proyecto presionara al alza los precios de demanda y
oferta en el mercado de z (de p?; a p?, y de p*, a p°,), ceteris paribus,
el equilibrio de mercado se desplaza a una nueva situacion (z,), sin ser
la demanda de z una demanda simulada. Este cambio producira los
siguientes efectos sobre las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de z, a z,.
ii. Aumentara la cantidad ofertada de z,a z,.

Los efectos reales se valoran por los cambios bajo las curvas de
costo y beneficio social. Asi, se tendra que:
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Grafico 28
MERCADO DE BIENES COMPLEMENTARIOS CON DISTORSIONES
impuesto al consumo o produccion del bien complementario z
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i. El beneficio por mayor consumo del bien z correspondera al
area bajo la curva de BMgS (z) z,, A, B).

ii. El costo por mayor produccion de z, sera el area bajo la curva
de CMgsS (z,, z,, E, C).

En este caso, puede observarse que el beneficio por mayor con-
sumo sera mayor al costo por mayor produccion, por lo que resultara
en un beneficio social indirecto equivalente al area (C, E, A, B). Este
beneficio social indirecto estimado en (Az T) se debera adicionar al
VANS de los efectos directos.

c. Externalidad negativa en la produccion del bien complementario (z)

En el grafico 29, la situacion sin proyecto (D s/p) alcanza el equi-
librio en E, con una cantidad ofrecida y una cantidad demandada
z, al precio p,. La externalidad negativa en la produccion de z
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esta representada por la diferencia entre el costo marginal social y
el costo marginal privado (d = CMgS - CMgP), mientras la demanda
representa el BMgS.

Grafico 29
MERCADO DE BIENES COMPLEMENTARIOS CON DISTORSIONES
externalidad negativa en la produccién del bien complementario z
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S = CMgP

D c/p = BMgS
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El proyecto conducira a una mayor disponibilidad de x, a un precio
menor, lo que provocara un aumento en la demanda del bien comple-
mentario z, pues aumenta la cantidad demandada del bien x, o sea
se producira un corrimiento de la curva de demanda de z hacia arriba
(D c/p). Debido a que el proyecto presionara al alza el precio en el
mercado de z (de p, a p,), ceteris paribus, el equilibrio de mercado
se desplaza a una nueva situacion (E’), sin ser la demanda de z una
demanda simulada. Este cambio producira los siguientes efectos so-
bre las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de z, a z,.
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ii. Aumentara la cantidad ofertada de z, a z,.

Los efectos reales se valoran por los cambios bajo las curvas de
costo y beneficio social. Asi, se tendra que:

i. El beneficio por mayor consumo del bien z correspondera al
area bajo la curva de BMgS (z,, z,, E, E’).

ii. El costo por mayor produccion de z, sera el area bajo la curva
de CMgS (z,, z,, H, M).

En este caso, puede observarse que el costo por mayor produccion
sera mayor al beneficio por mayor consumo, por lo que resultara en
un costo social indirecto equivalente al area (E, E’, M, H). Este costo
social indirecto estimado en (Az d) se debera restar del VANS de los
efectos directos.

5.2 Insumos Relacionados No Transables

5.2.1 Mercado sin distorsiones

En el grafico 30 el punto E define el equilibrio en el mercado del
insumo z (sustituto del insumo vy utilizado en la produccién del bien
X) en la situacion sin proyecto. En este punto las cantidades ofertadas
y demandadas el insumo z se igualan y el precio de equilibrio es p,.
Como no existen externalidades, la demanda y la oferta de mercado
representan el VPMgSy el CMgS respectivamente, por lo que el punto
E sera eficiente en la asignacion de recursos.

El proyecto al utilizar el insumo y en la produccioén del bien x in-
crementara la demanda en el mercado del insumo, por lo cual, cete-
ris paribus, presionara al alza el precio del mismo. Dado que el precio
de vy es un parametro de posicion de la demanda del insumo sustituto
z, esta se desplazara hacia arriba ya que el insumo y se ha encarecido
respecto al insumo sustituto z, y se producira en consecuencia un
incremento en el precio de z (de p,a p,) y un aumento de la cantidad
transada en el mercado. El nuevo equilibrio en el mercado de z se
alcanzara en el punto E’, donde se demandara z, al precio p,, El pun-
to E’ seguira representando eficiencia en la asignacion de recursos,
y el cambio de z, a z, solamente sera un cambio en el equilibrio de
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Grafico 30
MERCADO DE INSUMOS SUSTITUTOS SIN DISTORSIONES
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mercado motivado por un cambio en una de las determinantes de la
demanda de z. Estos cambios produciran los siguientes efectos sobre
las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de z, a z,.
ii. Aumentara la cantidad ofertada de z, a z,.

Los efectos reales se valoran por los cambios bajo las curvas de
costo y beneficio social. Asi, se tendra que:

i. El costo por mayor produccion de z, sera el area bajo la curva
de CMgS (z,, z,, E’, E).

ii. El beneficio por mayor valor de la produccion de otros bienes
que utilizan el insumo z correspondera al area bajo la curva de
VPMgS (z,, z,, E7, E).

En este caso, puede observarse que las areas son iguales, o sea el
costo por mayor produccion sera igual al beneficio por mayor valor
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de produccion alternativa, por lo que no existiran efectos indirectos.
Esto es asi porque el VPMgS es igual al CMgS para el cambio de utili-
zacion y produccion del insumo z, respectivamente.

5.2.2 Mercado con distorsiones

a. Subsidio a la utilizacion o produccion del insumo sustituto z

En el grafico 31, la situacion sin proyecto (D s/p) alcanza el equi-
librio en z,, con un precio que reciben los productores de p°,y un
precio que pagan los usuarios de p?, siendo la diferencia (p*; - p?)) el
subsidio (s) a la produccion o utilizacion del insumo sustituto z. Dado
que no existen externalidades, la demanda representara el VPMgS y
la oferta el CMgS.

Grafico 31
MERCADO DE INSUMOS SUSTITUTOS CON DISTORSIONES
subsidio a la produccion o utilizacion del bien sustituto z

S = CMgS

D c/p = VMgS
D s/p = VMgS
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213



El proyecto utilizara una cantidad de insumo [Y] que se sumara hori-
zontalmente a la demanda existente en el mercado de y, presionando al
alza el precio del insumo. Ello determinara un incremento en la deman-
da del insumo sustituto (z), en tanto el insumo y se encarece respecto
al insumo z, o sea se producira un desplazamiento de la curva de de-
manda de z hacia arriba (D c¢/p). Debido a que el proyecto presionara
al alza los precios de demanda y oferta en el mercado de z (de p?, a p?,
y de p°, a p*,), ceteris paribus, el equilibrio de mercado se desplaza a
una nueva situacion (z,). Este cambio de una situacion de equilibrio a
otra, producira los siguientes efectos sobre las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de z, a z,.
ii. Aumentara la cantidad ofertada de z,a z,.

Los efectos reales se valoran por los cambios bajo las curvas de
costo y beneficio social. Asi, se tendra que:

i. El costo por mayor produccion de z, sera el area bajo la curva
de CMgS (z,, z,, A, B).

ii. El beneficio por mayor valor de produccion de los bienes que
utilizan el insumo z en su produccion, correspondera al area
bajo la curva de VPMgS (z,, z,, E, F).

En este caso, puede observarse que el costo por mayor produccion
sera mayor al beneficio por mayor valor de produccion, por lo que
resultara en un costo social indirecto equivalente al area (F, E, A, B).
Este costo social indirecto estimado en (Az s,) se debera adicionar al
VANS de los efectos directos.

b. Externalidad negativa en la produccion del insumo sustituto z

En el grafico 32, la situacion sin proyecto (D s/p) alcanza el equili-
brio en E, con una cantidad ofrecida y demandada igual a z, al precio
p,- La externalidad negativa en la produccion de z esta representada
por la diferencia entre el costo marginal social y el costo marginal priva-
do (d = CMgS - CMgP), mientras la demanda representa el VPMgS.

El proyecto conducira a una mayor demanda de v, lo que deter-
minara un precio mayor del insumo y, consecuentemente, provocara
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Grafico 32
MERCADO DE INSUMOS SUSTITUTOS CON DISTORSIONES
externalidad negativa en la produccion del insumo sustituto z
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un aumento en la demanda del insumo sustituto z, pues el insumo y
se encarecera respecto al insumo z, o sea se producira un desplaza-
miento de la curva de demanda de z hacia arriba (D c¢/p). Debido a
que el proyecto presionara al alza el precio en el mercado de z (de
p,a p,), ceteris paribus, el equilibrio de mercado se desplaza a una
nueva situacion (E’). Este cambio de un equilibrio a otro, producira
los siguientes efectos sobre las variables reales:

i. Aumentara la cantidad demandada de z, a z,.
ii. Aumentara la cantidad ofertada de z,az,.

Los efectos reales se valoran por los cambios bajo las curvas de
costo y beneficio social. Asi, se tendra que:

i. El beneficio por mayor valor de produccion de los bienes que
utilizan el insumo z en su produccion, correspondera al area
bajo la curva de VPMgS (z,, z,, E’, E).
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ii. El costo por mayor produccion de z, sera el area bajo la curva
de CMgS (z,, z,, M, H).

En este caso, puede observarse que el costo por mayor produccion
sera mayor al beneficio por mayor valor de produccion, por lo que
resultara en un costo social indirecto equivalente al area (E, E’, M,
H). Este costo social indirecto estimado en (Az d) se debera restar del
VANS de los efectos directos.

6. CONSIDERACIONES SOBRE LOS EFECTOS INTANGIBLES

Los efectos intangibles de los proyectos no se pueden traducir a tér-
minos monetarios, pues estan referidos a variables (generalmente no
economicas) para las cuales o no existe mercado, o no es posible cuan-
tificar la magnitud del cambio que provoca el proyecto y menos valo-
rarlo. Dentro de estos efectos se podrian sefalar, a modo de ejemplo,
un proyecto de inversion de plantacion de arboles que participara en el
mercado internacional de bonos de captura de carbono, dado que con su
produccion aporta a la reduccion del cambio climatico; o los efectos
de un proyecto que conecte territorios inexplorados a través de una
carretera que ademas de integrarlos al desarrollo del resto del pais,
aportara en cuanto a seguridad nacional dado que permitira aumentar
la conectividad terrestre. Si no es posible medir o valorar los efectos
intangibles, estos deberan ser descritos cualitativamente y presenta-
dos en un informe adicional al informe de rentabilidad social.

7. EFECTOS REDISTRIBUTIVOS

Hasta ahora se han considerado los efectos del proyecto sobre las
variables reales para la sociedad en su conjunto. Es decir, los efectos
del proyecto sobre la disponibilidad total de bienes y servicios, y de
insumos, sin desagregar el efecto por tipo de agente econémico. Los
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efectos redistributivos (ER) se refieren precisamente al analisis de
como cada uno de los agentes resultan afectados por el proyecto, es
decir, quiénes son los beneficiados y quiénes los perjudicados, y en
qué monto se benefician o perjudican.

7.1 Mercado del Bien o Servicio Producido por el Proyecto

Los agentes econdémicos directamente involucrados con el proyec-
to seran los participantes en el mercado en que es transado el bien
o servicio producido por este. Es decir, los demandantes del bien o
servicio, los oferentes que estaban en el mercado en la situacion sin
proyecto y el duefo del proyecto, y el Estado (en su rol fiscal) si es
que existe tributacion o subsidio especifico al consumo (utilizacion)
0 a la produccion del bien. Si el bien es transable, ademas, podrian
existir agentes importadores o exportadores. Si existiesen efectos
indirectos en la produccién del bien o servicio, podria haber deman-
dantes y oferentes de otros mercados que podrian ser afectados. Si
existiesen externalidades, habria que considerar, también, a la o las
personas que sufren algin cambio, positivo o negativo, en su situa-
cion de bienestar debido al proyecto.

Se presentara el calculo de estos efectos redistributivos para
dos situaciones: cuando el proyecto produce bienes o servicios no
transables y cuando el bien producido por el proyecto es un bien
transable. En ambas situaciones se senalan los cambios positivos y
negativos para cada agente. Se supone que las elasticidades precio
de demanda y de oferta en cada mercado son normales, y que en el
caso de bienes transables el mercado doméstico es precio aceptan-
te del mercado mundial.

7.1.1 Bien o servicio no transable con subsidio a la produccion o
al consumo

Se analizan los efectos redistributivos del proyecto sobre los si-
guientes grupos de agentes: consumidores, productores de la situa-
cion sin proyecto, dueio del proyecto y el Estado. El grafico 33 ilustra
la situacion sin y con proyecto, lo que permite analizar los cambios
entre ambas para los involucrados.
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Grafico 33
EFECTOS REDISTRIBUTIVOS
BIENES O SERVICIOS NO TRANSABLES
con subsidio a la produccion o consumo
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En la situacion sin proyecto (S s/p) se alcanza el equilibrio en
X,, con un precio que reciben los productores de p°,y un precio que
pagan los consumidores de p?), siendo la diferencia (p°, - p,) el sub-
sidio (s) a la produccion o consumo del bien. El proyecto generara
una cantidad [X], que se traduce en una mayor disponibilidad del
bien o servicio en el mercado, y una situacion con proyecto (S c/p)
con un consumo de x, donde el precio que pagaran los consumidores
sera p?,, y el precio que recibiran los productores sera p*,, siendo
la diferencia (p*, - p?,) el subsidio (s) a la produccion o consumo
del bien.

Los efectos redistributivos netos seran los siguientes:

i. Aumentara el excedente de los consumidores en el area (p?,
p°, B, A).

ii. Disminuira el excedente de los productores de la situacion sin
proyecto en el area (p,, p°,,J, G).
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iii. Aumentara el gasto del fisco, equivalente al subsidio, pues
ahora se transara una cantidad mayor, la que resulta en el area
(F, E, B, K).

iv. El dueno del proyecto obtendra ingresos por venta (VPP) igual
al area (x,, x,, K, J).

Al sumar los efectos anteriores (positivos y negativos), se obtendra el
area que corresponde al valor social del proyecto (x,, x,, B, A, G, J), pero
ahora obtenido a través de los efectos redistributivos del proyecto.

A los efectos de obtener el efecto neto (positivo o negativo), se
desglosan los efectos anteriores en términos de beneficios y costos
por tipo de agente:

a. Consumidores: en la situacion sin proyecto su gasto queda repre-
sentado por el area (0, X,, A, p%)), mientras que en la situacion con
proyecto el gasto corresponde al area (0, x,, B, p?,). El cambio neto
sera el resultado de la suma y resta de los siguientes cambios:

i. El beneficio por disminucién del gasto para la misma canasta
X, pues el precio bajo de p?, a p?,, esta representado por el
area (p%, p’,, E, A).

ii. El costo por aumento del gasto debido al aumento de consumo
de x, a x,, se representa por el area (x,, x,, B, E).

iii. El beneficio por el aumento de consumo de x, a x,, correspon-
de al area (x,, x,, B, A).

El resultado neto sera positivo y queda delimitado por el area
(p%, p%, B, A), que equivale al incremento en el excedente de los
consumidores al bajar el precio a causa del proyecto.

b. Productores de la situacion sin proyecto: en la situacion sin pro-
yecto su ingreso por ventas lo representa el area (0, x,, G, p*),
mientras que en la situacion con proyecto el ingreso por ventas
sera el area (0, x,, K, p*,). El cambio neto viene dado por el area
que resulta de la suma y resta de los siguientes cambios:

i. El costo por disminucion del ingreso por ventas para la canti-
dad original vendida x,, pues bajo el precio de p*, a p*,, esta
representado por el area (p°), p°,, f, G).
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ii. El costo por disminucién en el ingreso por vender una cantidad
menor x, en lugar de x,, lo representa el area (x,, x,, F, J).

iii. El beneficio por ahorro de costos al producir una cantidad me-
nor ahora que en la situacion con proyecto (x, en lugar de x,),
esta representado por el area (x,, x,, G, J).

El resultado neto sera negativo y queda delimitado por el area
(p*,, P, J, G), que equivale a la disminucion en el excedente de
los productores originales a consecuencia de la baja en el precio
debido al proyecto.

. Dueiio del proyecto: en la situacién con proyecto el dueiio del
mismo solamente obtiene beneficios brutos correspondientes al
ingreso por ventas, el que equivale a la suma de dos areas:

i. Ingreso por ventas que corresponde al valor de la produccion
que sustituye a la de los oferentes de la situacion sin proyecto,
esta representada por el area (x,, x,, F, J).

ii. Ingreso por ventas que corresponde al valor de la produccion
que vende a consumidores que realizan un consumo adicional,
pues el proyecto ha aumentado la disponibilidad del bien en el
mercado, esta representado por el area (x,, x,, K, F).

El resultado neto sera positivo y quede delimitado por el area
(x,, x,, K, J), que sera equivalente a los beneficios brutos o Valor
Privado de la Produccion (VPP). El beneficio neto privado, que es
el resultado de la diferencia entre el VPP y el Costo de la Produc-
cion del Proyecto (CPP), puede obtenerse luego de calcular esta
ltima variable en el mercado de los insumos del proyecto.

. Fisco: el gasto por el subsidio en la situacion sin proyecto es el va-
lor unitario del mismo por la cantidad transada (x,), y esta repre-
sentado por el area (p°), p?, A, G), mientras que en la situacion
con proyecto el gasto fiscal sera el area (p*,, p?,, B, K).El cambio
neto en la situacion fiscal resultara de la suma y resta de los si-
guientes cambios:

i. Elahorro de gasto por subsidio para la cantidad inicial x,, dado
que bajo el precio de oferta, que esta representado por el
area (p°, p°,, F; G).
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ii. El mayor gasto de subsidio para la cantidad x,, dado que bajo
el precio de demanda, que esta representado por el area (p,
pdp E} A)'

iii. El mayor gasto de subsidio para el aumento de la cantidad tran-
sada de x, a x,, que esta representado por el area (E, B, K, F).

Si se suman y restan los cambios especificados, se obtendra como re-
sultado final un area que corresponde al VSP o beneficio social bruto
del proyecto. En términos de las areas del grafico, se tendra que:

VSP = (%,,%,,K,J )~ (F.E,B,K) +(J,F,.G ) +(E ,B,A)=(%,%,B,A,G,J)

Note que el area (F, E, B, K) corresponde al aumento en el gasto
fiscal, debido a que ahora, en el mercado, se transara una canti-
dad mayor del bien x.

En efecto, si se observa el VSP estimado en la parte 3.1.2.b de este
capitulo, a través de los efectos reales, se concluye que ambos valores
son iguales. Es decir, el VSP resultante del analisis de efectos redistri-
butivos es el mismo que el obtenido a través de los efectos reales.

VSP =[X] pj —(Xx;—X,)s +71[X]Ap

donde [X] p?, sera el ingreso por ventas del duefo del proyecto, mien-
tras [(x, - x,)s] representara el aumento en el gasto fiscal, y %2[Y]Ap
el cambio neto en excedentes.

7.1.2 Bien o servicio importable con arancel general a las
importaciones

En este caso se analizan los agentes cuyas situaciones cambian
debido al proyecto que, en el nuevo escenario con proyecto, son el
dueno del proyecto y el fisco. Los consumidores y productores de la
situacion sin proyecto no sufren alteraciones pues al no cambiar los
precios a causa del proyecto, las cantidades demandadas y ofertadas
de la situacion sin proyecto se mantienen. El grafico 34 ilustra la si-
tuacion sin y con proyecto, lo que permite analizar los cambios entre
ambas para los involucrados.
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En la situacion sin proyecto (S s/p) se alcanza el equilibrio con el
precio doméstico p,, el que se obtiene multiplicando el precio inter-
nacional en ddlares (m_,) por el tipo de cambio de mercado (R) y por
el arancel o impuesto a las importaciones (t_). A ese precio doméstico
se produce internamente x°), se demanda x?), siendo la cantidad im-
portada M,. Dado que no existen externalidades, la demanda repre-
sentara el BMgS y la oferta el CMgS.

Grafico 34
EFECTOS REDISTRIBUTIVOS
BIENES O SERVICIOS IMPORTABLES
con arancel general a la importacion
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El proyecto producira una cantidad [X] que se sumara horizontal-
mente a la oferta existente, sustituyendo parcialmente a las impor-
taciones, y conduciendo a una situacion con proyecto con el mismo
precio domeéstico (p,), la misma cantidad demandada x?;, la misma
cantidad ofrecida por los productores de la situacion sin proyecto X2,
y una menor cantidad de 1mportac1ones M, En consecuencia, el umco
cambio que el proyecto provocara, sera la reduccion en la cantidad
de divisas.
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Con el fin de centrar el analisis en los efectos redistributivos, su-
ponemos que el tipo de cambio de mercado es igual al tipo de cambio
social. En esta situacion los efectos redistributivos por tipo de agente
seran los siguientes:

a. Duefio del proyecto: en la situacion con proyecto obtendra un
ingreso por ventas igual a la cantidad vendida por el precio inter-
nacional en délares traducido a moneda nacional y afectado por
el arancel a las importaciones [X .. R (1 + t_)], que es el precio
domestico, y correspondera al area (x°, x,, B, A).

b. Fisco: la recaudacion tributaria disminuye debido a que el pro-
yecto sustituye importaciones. En la situacion sin proyecto esta
correspondia al monto T multiplicado por la cantidad de impor-
taciones M,, que corresponde al area (A, E, G, C), mientras que
en la situacion con proyecto la recaudacion sera el area (B, F, G,
(). Consecuentemente el resultado neto sera negativo y estara
representado por el area (A, E, F, B).

Al sumar los efectos anteriores se obtendra el VSP del proyecto
que sera igual al area (x°,, x,, F, E), dado que se ha supuesto que R*=R,
mientras que el VPP sera igual al area (x°, x,, B, A), la que sera mayor
al VSP debido al impuesto t_.2°

7.2 Mercado de los Insumos Utilizados por el Proyecto

En los mercados de insumos también se deben observar los efec-
tos redistributivos del proyecto. Es decir, algunos agentes econémicos
se beneficiaran y otros se perjudicaran debido a la utilizacion que el
proyecto hace del insumo. Los participantes en este mercado seran los
demandantes del insumo (tanto de la situacion sin proyecto como el
dueno del proyecto), los oferentes, y el fisco, si existen intervenciones
estatales en estos mercados. Asimismo, cuando existen externalidades
en el mercado del insumo, puede haber otros agentes afectados.

Se presentara el calculo de estos efectos redistributivos para
dos situaciones: cuando el proyecto utiliza insumos no transables y

20 Cuando R* sea distinto que R, habra que considerar efectos redistributivos adicionales observa-
bles en el mercado de las divisas. Para profundizar en este punto ver Ferra (2000), Anexo C, p. 211.
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cuando el proyecto utiliza un insumo transable. En ambas situaciones
se senalan los cambios positivos y negativos para cada agente. Se su-
pone que las elasticidades precio de demanda y de oferta del insumo
son normales (N, <0, E >0), que no existen externalidades, y que en
el caso de insumos transables el mercado doméstico es precio-acep-
tante del mercado internacional.

7.2.1 Insumos no transables con impuesto a la producciéon o a la
utilizacion
Se analizaran los efectos redistributivos sobre los siguientes gru-
pos de agentes: productores, demandantes de la situacion sin proyec-
to, duefno del proyecto y el Estado. El grafico 35 ilustra la situacion
sin y con proyecto, lo que permite analizar los cambios entre ambas
para los involucrados.

Grafico 35
EFECTOS REDISTRIBUTIVOS
INSUMOS NO TRANSABLES
con impuesto a la produccion o utilizacién
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En la situacion sin proyecto (S s/p) se alcanza el equilibrio en
V,» con un precio que pagan los consumidores de p? 'y un precio que
reciben los productores de p°,, siendo la diferencia (p?; - p°) el im-
puesto (T) a produccion o utilizacion del insumo. Dado que no existen
externalidades, la demanda representa el VPMgS y la oferta el CMgS.
El proyecto demandara una cantidad [Y], que se sumara horizontal-
mente a la demanda del mercado, determinando una situacion con
proyecto (S c/p) en y,, donde el precio que pagaran los consumidores
sera p°,, y el precio que recibiran los productores sera p*..

Los efectos redistributivos netos seran los siguientes:

i. Disminuira el excedente de los consumidores (usuarios del in-
sumo) en el area (p?, p?, E, C).

ii. Aumentara el excedente de los productores de la situacion sin
proyecto en el area (p°,, p°,, B, J).

iii. Aumentara la recaudacién del fisco, pues ahora se transara
una cantidad mayor, la que resulta en el area (G, A, B, H).

iv. El dueno del proyecto tendra costos por la compra del insumo
(CPP) igual al area (y,, y,, H, E).

Al sumar los efectos anteriores (positivos y negativos), se obten-
dra el area que corresponde al costo social del proyecto (y,, v,, B,
J, C, E), pero ahora obtenido a través de los efectos redistributivos
del proyecto.

A los efectos de obtener el efecto neto (positivo o negativo), se
desglosan los efectos anteriores en términos de beneficios y costos
por tipo de agente:

a. Demandantes de la situacién sin proyecto: en la situacion sin
proyecto su gasto queda representado por el area (0, y,, C, p?)),
mientras que en la situacion con proyecto el gasto corresponde al
area (0, y,, H, p?,). El cambio neto sera el resultado de la suma y
resta de los siguientes cambios:

i. El costo por aumento del gasto para la cantidad y, pues el pre-
cio aument6 de p“ a p?, esta representado por el area (p,
pd1) E E)'
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ii. El costo por menor utilizacion del insumo de y, a y,, se repre-
senta por el area (y,, y,, C, E).

iii. El beneficio por reduccién del gasto debido a una menor canti-
dad demandada de y, a y,, corresponde al area (y,, y,, C, F).

El resultado neto sera negativo y queda delimitado por el area
(p?,, p%, C, E), que equivale a la disminucion en el excedente de
los usuarios del insumo al subir el precio a causa del proyecto.

. Productores de la situacién sin proyecto: en la situacion sin pro-
yecto su ingreso por ventas lo representa el area (0, y,, J, p*),
mientras que en la situacion con proyecto el ingreso por ventas
sera el area (0, y,, B, p*,). El cambio neto viene dado por el area
que resulta de la suma y resta de los siguientes cambios:

i. Elbeneficio por aumento del ingreso por ventas para la cantidad
original vendida y,, pues el proyecto presion6 al alza el precio
de p°, a p°,, esta representado por el area (p*,, p°,, J, A).

ii. El beneficio por aumento en el ingreso por una produccion
mayor (v,) la que ademas se vende a un precio mayor, lo re-
presenta el area (v,, y,, B, A).

iii. El costo por producir una cantidad mayor de insumo que antes
del proyecto (y, en lugar de y,), esta representado por el area

v, v, B, J).

El resultado neto sera positivo y queda delimitado por el area (p*,,
p’,, J, B), que equivale al aumento en el excedente de los pro-
ductores originales a consecuencia del alza en el precio debido al
proyecto.

. Dueiio del proyecto: en la situacion con proyecto en el mercado
del insumo v, el dueio del mismo incurrira en costos por su com-
pra. Estos equivalen a la suma de dos areas:

i. Costo por la compra de unidades que antes compraban los de-
mandantes originales desplazados por el proyecto, esta repre-
sentado por el area (v,, y,, G, E).

ii. Costo por la compra de nuevas unidades producidas por los
oferentes, esta representado por el area (y,, v,, H, G),
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El resultado neto sera negativo y queda delimitado por el area
(v,, ¥,» H, E), que sera equivalente al Costo Privado de la Produc-
cion (CPP), desarrollado en la seccion 4 de este capitulo.

. Fisco: la recaudacion fiscal en la situacion sin proyecto es el valor uni-
tario del impuesto por la cantidad transada (y,), y esta representada
por el area (p?,, p°,, J, C), mientras que en la situacion con proyecto
la recaudacion sera el area (p?,, p*,, B, H).El cambio neto en la situa-
cion fiscal resultara de la suma y resta de los siguientes cambios:

i. La pérdida de recaudacion para la cantidad inicial y,, dado que
subio el precio de oferta, que esta representado por el area

(P’ PPy J, A).

ii. El aumento de recaudacion para la cantidad y,, dado que su-
bié el precio de demanda, que esta representado por el area
(pd1) pdol C! G)’

iii. El aumento de recaudacion para el aumento de la cantidad tran-
sada de y, a y,, que esta representado por el area (4, B, H, G).

Si se suman y restan los cambios especificados, se obtendra como
resultado final un area que corresponde al CSP o Costo Social del
Proyecto. En términos de las areas del grafico, se tendra que:

CSP=(y,,¥,,H,E)-(A,B,H,G)-[(J,B,A)+(E,C,G)|=(¥,,¥;,B,J,C,E)

Note que el area (A, B, H, G) corresponde al aumento en la recau-
dacion tributaria, debido a que ahora, en el mercado, se transara
una cantidad mayor del insumo v, la que debe ser restada del CPP
para obtener el CSP.

En efecto, si se observa el CSP estimado en la parte 4.1.2.a de este

capitulo, a través de los efectos reales, se concluye que ambos valores
son iguales. Es decir, el CSP resultante del analisis de efectos redistri-
butivos es el mismo que el obtenido a través de los efectos reales.

CSP=[Y] P (v, ~¥o) T+2[¥]AP

donde [Y] p? sera el costo de compra del insumo del duefio del pro-
yecto, mientras [(y, - v,)T] representara el aumento en la recaudacion
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tributaria, y 2[Y]JAP el cambio neto en excedentes, que es normal-
mente insignificante.

7.2.2 Insumos exportables con subsidio a las exportaciones

En este caso se analizan los agentes cuyas situaciones cambian
debido al proyecto que, en el nuevo escenario con proyecto, son el
dueno del proyecto y el fisco. Los consumidores y productores de la
situacion sin proyecto al no cambiar los precios a causa del proyecto,
no se ven afectados en su situacion original y las cantidades deman-
dadas y ofertadas en la situacion sin proyecto se mantienen. El grafi-
co 36 ilustra la situacion sin y con proyecto, lo que permite analizar
los cambios entre ambas para los involucrados. Se supone, con fines
de simplificacion, que el tipo de cambio de mercado (R) y el tipo de
cambio social (R*) son iguales.

Grafico 36
EFECTOS REDISTRIBUTIVOS
INSUMOS EXPORTABLES
con subsidio a la exportacion
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En la situacion sin proyecto (S s/p) se alcanza el equilibrio con el
precio doméstico p,, el que se obtiene multiplicando el precio inter-
nacional en dolares (m,,;) por el tipo de cambio de mercado (R) y por
el subsidio a las exportaciones (s ). A ese precio doméstico se produ-
ce internamente y*,, se demanda y“, siendo la cantidad exportada
X,. Dado que no existen externalidades, la demanda representara el
VPMgS y la oferta el CMgS.

El proyecto utilizara una cantidad de insumo [Y] que se sumara
horizontalmente a la demanda de mercado y conduciendo a una si-
tuacion con proyecto con el mismo precio doméstico (p,), la misma
cantidad ofrecida y*), la misma cantidad demandada por los usuarios
del sin proyecto y¢,, y una menor cantidad de exportaciones puesto
que el proyecto utilizara insumo. La reduccion en las exportaciones
equivale a la cantidad de insumo que utilizara el proyecto.

En esta situacion los efectos redistributivos por tipo de agente
seran los siguientes:

c. Duefio del proyecto: en la situacion con proyecto incurrira en
un costo por compra de insumo igual a la cantidad comprada por
el precio internacional en dolares traducido a moneda nacional
incluyendo el subsidio [X m_, R (1+0y)], y correspondera al area

(v V1 B, A).

d. Fisco: el gasto fiscal por concepto del subsidio sera menor debi-
do a que el proyecto demanda insumo y, reduciendo la cantidad
exportada. En la situacion sin proyecto este gasto correspondia
al monto s multiplicado por la cantidad de exportaciones X, que
corresponde al area (A, E, G, C), mientras que en la situacion con
proyecto el gasto sera el area (B, F, G, C). Consecuentemente el
resultado neto sera positivo y estara representado por el area
(A, E, F, B).

Al sumar los efectos anteriores se obtendra el CSP del proyecto
que sera igual al area (y?, y*,, F, E), dado que se ha supuesto que
R*=R, mientras que el CPP sera igual al area (y?), v*,, B, A), la que sera
mayor al CSP debido al subsidio oy.“

21 Ver nota 20.

229



7.3 Consideraciones Finales sobre los Efectos Redistributivos

Segun Ferra (2000, p. 79), “la coincidencia de la suma de los efec-
tos reales con la suma de los efectos redistributivos se cumple siem-
pre, cualquiera sea la situacion del mercado del bien. Esto tiene dos
implicancias muy importantes que deben tenerse presentes:

i

ii.

La estimacion por las dos vias permite corroborar que el resul-
tado obtenido es el correcto. La logica de este resultado es la
siguiente: si la comunidad pais se beneficia en cien pesos debi-
do a un proyecto, debe ser cierto que algunas personas de esa
comunidad reciben en conjunto beneficios por un valor de cien
pesos. Si alguien tiene un perjuicio de treinta pesos, entonces
otros deben recibir beneficios por ciento treinta pesos.

Esto, ademas, pone de relieve que los beneficios y costos que
tiene el proyecto, desde el punto de vista socioeconémico,
siempre los percibe alguien en esa comunidad.

Los dos enfoques son excluyentes en el sentido de que nunca
hay que sumar efectos reales con efectos redistributivos. Son
caminos alternativos para llegar al mismo resultado. La suma
de algunos efectos redistributivos con algunos efectos reales
conduce a resultados sin sentido. La suma de todos los efectos
redistributivos con todos los efectos reales conduce a la dupli-
cacion de los efectos del proyecto.

Finalmente, debemos tener en cuenta, para la toma de decisio-
nes, que es importante considerar, ademas de los efectos del proyec-
to para la comunidad en su conjunto, quiénes serian los agentes que
se beneficiarian y quiénes los que se perjudicarian con la implemen-
tacion del proyecto.”
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Capitulo V

ANALISIS MULTICRITERIO

Marcela Cabezas S.*
Maritza Diaz C.**

Los criterios complementarios constituyen, tal como su nombre
lo indica, razonamientos agregados de planificacion, que permiten
abordar otros aspectos, adicionales a la Evaluacién Social de Proyec-
tos. Se trata de complementar el resultado cuantitativo de la evalua-
cion con informacion relevante para el tomador de decisiones sobre
otros efectos, directos o indirectos, del proyecto que no hayan podi-
do ser medidos ni valorados. En algunos tipos de proyectos se requie-
ren informes que incorporen una evaluacion adicional, con criterios
complementarios a la ESP. En este caso, los mismos constituyen una
condicion que debera cumplir el proyecto.

En general, todo proyecto genera efectos en el ambiente natural
y social en que se inserta siendo importante que estos efectos sean
explicitados en las fases de preparacion y evaluacion. En este senti-
do, la consideracion de criterios complementarios a la ESP incorpo-
ra aspectos que son de interés del grupo social (empresa, gobierno,
organizacion) que impulsa el programa o proyecto, y entre ellos se
encuentran los vinculados a la participacion ciudadana, al género, al
impacto ambiental, al impacto regional, a aspectos étnicos, al uso
de tecnologias alternativas, a las condiciones de vulnerabilidad de la
poblacion objetivo, entre otros.

* E-mail: marcecabezas@gmail.com
** E-mail: totamaru@gmail.com



Asimismo, muchas veces las autoridades publicas deben tomar
decisiones de inversion en escenarios donde se exigen logros en dis-
tintos objetivos, muchas veces en conflicto, y donde la sociedad y
sus actores relevantes ponderan en forma diferente dichos logros. En
general, en estos casos la ESP presenta algunas limitaciones. La mul-
tiplicidad de objetivos y las serias limitaciones para valorar moneta-
riamente todos los efectos relevantes, hacen que la aplicacion de los
criterios de Beneficio-Costo o Costo-Eficiencia sea insuficiente para el
decisor publico y también para la comunidad. Ante estas circunstan-
cias han surgido y se han desarrollado, en la actividad publica, dife-
rentes practicas de evaluacion que se incluyen bajo la denominacion
de Analisis Multicriterio. Esta denominacion cubre diversos enfoques
y técnicas que se aplican para resolver problemas de decision de in-
version, cuando el tomador de decisiones tiene multiples objetivos y
cuando esas inversiones tienen efectos relevantes, dificilmente ex-
presables en unidades monetarias. El problema para el decisor es que
cada alternativa, para resolver un determinado problema, aporta en
diferentes grados a los multiples objetivos que esa autoridad consi-
dera necesario tener en cuenta para su decision.

En este capitulo se desarrolla el método de analisis multicriterio
incluyendo el detalle de la elaboracion de una Matriz Multicriterio. En
los anexos de este libro se presentan algunos criterios complementa-
rios y los instrumentos para medirlos, en particular se explicitan: Anexo
| - Andlisis de impactos ambientales; Anexo Il - La dimension regional
en el analisis de proyectos; Anexo lll - La participaciéon ciudadana; y
Anexo IV - El enfoque de género como criterio complementario.

1. CONCEPTOS GENERALES

La Evaluacion Multicriterio es un método para complementar y
asesorar a los decisores a describir, ordenar, jerarquizar, seleccionar
o rechazar proyectos, en base a una evaluacion expresada por pun-
tuaciones, valores o intensidades, de preferencia de acuerdo a varios
criterios que determinara el equipo evaluador.
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Un analisis multicriterio requiere, para su construcciéon, un con-
junto de alternativas que sean competitivas entre si. De acuerdo a
esto se elabora:

e Una familia de criterios que permita formar juicio sobre estas
acciones.

e Una tabla de valoracion de las acciones por criterio.

e Una agregacion de los resultados para realizar una clasifica-
cion por orden de preferencia.

Las formas de utilizacion de este instrumento han evolucionado de
forma paralela a su propio desarrollo. En un principio, este método
fue desarrollado en el ambito de las ciencias econdmicas y en el de la
ingenieria industrial. Desde la segunda mitad de la década de 1970,
el Analisis Multicriterio, también conocido como ayuda multicrite-
rio a la decision, empezd a experimentar un importante desarrollo,
hasta convertirse, de por si, en una herramienta cientifica. Hoy en
dia, se utiliza principalmente para proporcionar a los decisores una
serie de herramientas que les faciliten el camino en la resolucion de
problemas relacionados con la toma de decisiones, de forma que en
estas intervengan distintos puntos de vista, aunque sean contradicto-
rios (Comision Europea, 2006).

La evaluacion multicriterio, por medio de su herramienta la Ma-
triz Multicriterio se puede combinar con otras que complementen y
permitan obtener el maximo de informacion a la hora de tomar una
decision. Una de las herramientas complementarias a la evaluacion
multicriterio es el Analisis Costo-Eficacia, que es un método donde
la eficacia se mide, valora y compara a partir de indicadores obteni-
dos de resultados intencionales o logrados, y no en funcion del valor
economico de dichos resultados.

El Analisis FODA también es una alternativa complementaria con
la evaluacion multicriterio, puesto que el primero permite compilar
de manera ordenada la informacion obtenida de los diagnosticos o
situacion actual de un proyecto, permitiendo identificar aquellas va-
riables y criterios que podrian ser de vital importancia para revertir
0 apoyar el proyecto o programa.
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El panel de expertos aportaria la vision técnica necesaria en un
equipo multidisciplinario vital para la toma de decisiones y la construc-
cion de una Matriz Multicriterio. También seria importante a la hora de
ponderar las variables que se seleccionaran para la evaluacion.

Las herramientas de observacion juegan un rol fundamental para
recopilar la informacion necesaria y asi generar un buen diagnostico
que contemple la realidad y opinidn de los actores involucrados en el
problema que se desea resolver. Es asi que herramientas tales como
cuestionarios, entrevistas, talleres o focus group son algunas de las
herramientas apropiadas para lograr tal objetivo.

Los objetivos que persigue la metodologia de evaluacion multicri-
terio son entre otros:

e Orientar la decision de inversion basandose en criterios comunes.

e Obtener consejos operativos y recomendacion de los distintos
actores participantes.

e Alcanzar una solucion mediante la simplificacion del problema,
respetando en todo momento las preferencias de los actores.

La ventaja que conlleva la aplicaciéon de la evaluacion multicri-
terio esta dada principalmente por encontrar una solucion a situa-
ciones complejas que requieren que varios y variados criterios sean
considerados en la decision. Efectivamente, se ha comprobado que,
mas alla de determinados criterios, la mayoria de los decisores no son
capaces de integrar la totalidad de la informacion en su valoracion.
Descomponiendo y estructurando el estudio, el Analisis Multicriterio
permite avanzar paso a paso hacia la busqueda de una solucién, con
toda transparencia (Comision Europea, 2006).

Ademas es un método comprensible a pesar de que la informacion
recopilada pudiese ser —segun el caso— compleja, pues la base para
determinar los criterios es de facil comprension ya que son determi-
nadas por el propio equipo que realiza la evaluacion lo que permite un
facil seguimiento del proceso por parte de los actores involucrados.

Gracias al estudio homogéneo y simultaneo de un gran niUmero de
factores, este método permite también una valoracion estable de los
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diferentes elementos incluidos en el analisis. En este sentido, racio-
naliza el proceso que conduce a las decisiones (Comision Europea,
2006).

La Matriz Multicriterio, como herramienta de la evaluacion, al ser
utilizada para resolver conflictos o problemas complejos, implica un
adecuado método para negociar y calmar los debates de los actores
ante un tema en comun.

Sin embargo, cualquier metodologia debe analizarse bajo los su-
puestos de su aplicacion. En el caso de la Matriz Multicriterio, impor-
tan las condiciones previas a su construccion, por ejemplo, el con-
senso de los actores acerca de un objetivo en comln, debido a que, en
general, los distintos actores persiguen distintos fines, y por lo tanto,
si no hay acuerdo previo seria imposible lograr acuerdo acerca de las
variables, los criterios y las ponderaciones a utilizar en dicha matriz.

Otra limitante —tanto en esta como en varias otras herramien-
tas— es la disponibilidad de informacion fiable y oportuna. Asi tam-
bién esta el tiempo asociado a la construccion de la matriz lo que
implica costos asociados.

Por otra parte, aunque los datos considerados en el analisis sean
objetivos, también algunos de ellos pudiesen ser subjetivos, y es por
esta dimension subjetiva que el método tiene algunos detractores.

2. JUSTIFICACION Y UTILIDAD DE LA EVALUACION MULTICRITERIO

En el marco general de la Evaluacion Social de Proyectos analizada
en el capitulo I, la identificacion del problema es un aspecto crucial
de la misma. En este proceso, una vez obtenido un listado de proble-
mas, es recomendable que un equipo multidisciplinario trabaje sobre
ellos con el fin de ordenarlos y definir un problema central. Para ello
existen varias herramientas tales como Diagrama de Pareto, Diagra-
ma de Causa-Efecto, Arbol de Problemas y Soluciones. El orden logico
de problemas y efectos es fundamental para disminuir los riesgos de

235



estar atacando con un proyecto o programa tan solo un efecto, siendo
que los esfuerzos deben ir dirigidos a atacar las causas del problema
central previamente definido.

Cuando se logra una vision global del problema teniendo los an-
tecedentes correspondientes, se puede comenzar a analizar las al-
ternativas tecnoldgicas o alternativas de gestion que podrian ser po-
tenciales proyectos o programas que solucionaran en gran medida
el problema central o bien —siendo auspicioso— solucionaran en su
totalidad el problema. Es en esta etapa donde la Matriz Multicriterio
aparece como una herramienta para ser utilizada en el proceso de
decision de la alternativa que finalmente se convertira en proyecto o
programa, solucionando un problema detectado.

Si bien, para elegir una alternativa, el criterio mas aceptado es
el Costo-Eficiencia, buscando definir la alternativa de menor costo
dentro de una gama de alternativas que suponen igual beneficio,
la utilizacion exclusiva de este criterio deja de lado varios facto-
res que pueden ser considerados en una Matriz Multicriterio. Entre
estos factores podemos senalar los vinculados al medio ambiente,
los sociales, la participacion ciudadana, la educacion ambiental, el
impacto del programa. Los mismos no son cuantificables ni valora-
bles como para ser considerados en la evaluacion de costos, pero si son
parte de los efectos indirectos y/o externalidades tanto positivas como
negativas, los cuales son necesarios de considerar en alguna de las eta-
pas de la preparacion de un proyecto, sobre todo del area social.

La Matriz Multicriterio se puede utilizar en la planificacion de una
estrategia o en el diagndstico de un proyecto, siendo un apoyo para
tomar una decision adecuada acerca de aspectos tan diversos como
trazados de carreteras, opciones de ordenamiento territorial, ubica-
cion de una iniciativa, tamafno de un proyecto o diversas medidas de
un programa.

Durante la evaluacion ex-ante, la Matriz Multicriterio se utiliza
en la definicion de opciones de intervencion, evaluando la aptitud
de diversas acciones de un programa para alcanzar un determinado
objetivo (por ejemplo programas de manejo de residuos soélidos o
bien programas de salud o educacion). Esta matriz también permite
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discutir acerca de los contenidos de los programas y la asignacion de
los recursos, asi como, acerca de los responsables de las acciones
pertinentes al programa que se quisiera desarrollar.

El analisis es usado, ademas, como instrumento de negociacion
ante varias alternativas que dan solucién al problema definido
en el diagnostico realizado. Esto permite priorizar entre estas
alternativas.

Por otro parte, en una evaluacion ex-post la Matriz Multicrite-
rio se presenta como una herramienta para cotejar los resultados
esperados de un proyecto o programa, sirviendo esto como re-
troalimentacion, evidenciando aquellos factores que provocan un
mayor efecto.

Una de las ventajas de la Matriz Multicriterio es que los criterios y
puntuacion son sencillos de comprender y constituye una herramien-
ta de negociacion de gran utilidad en las discusiones.

3. LA MATRIZ MULTICRITERIO

La Evaluacién Multicriterio implica la construccion y aplicacion
de una Matriz Multicriterio, que requiere un escenario participativo
de los agentes involucrados, sobre todo de aquellos que participan
en la preparacion del proyecto a evaluar. Es por esto que es nece-
sario enmarcar todo el estudio con un equipo de trabajo que inclu-
ya un moderador y un equipo de investigacion técnica, los cuales
deben contar con la informacion necesaria para debatir acerca de
aquellos factores relevantes y de su ponderacion en relacion del
resto de los factores.

Los elementos fundamentales de una Matriz Multicriterio son: (i)
las alternativas, (ii) las variables de decision, (iii) los criterios, y (iv)
las ponderaciones. En la tabla 5.1 se presenta una Matriz Multicriterio
en forma genérica.
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Tabla 5.1
MATRIZ MULTICRITERIO: PRESENTACION GENERICA

. Ponderacion % 100%
Alternativas : ; .
Variable A Variable B Variable C Nota
Proyecto 1
Proyecto 2
Proyecto 3

Criterios Factor A: Nota del 1 al 7, donde 1 es mas bajo y 7 es mas alto.
Criterios Factor B: Nota del 1 al 7, donde 1 es mas bajo y 7 es mas alto.
Criterios Factor C: Nota del 1 al 7, donde 1 es mas bajo y 7 es mas alto.

La aplicacion del analisis de Matriz Multicriterio implica seguir
varias etapas. Las etapas definidas a continuacion siguen al manual
elaborado por la Union Europea para la aplicacion de este analisis
(Comision Europea, 2006).

ETAPA 1: Determinar el ambito de aplicacién e identificar la
loégica de intervencion

Cuando el equipo de evaluacion haya determinado el ambito de
aplicacion del Analisis Multicriterio, es importante tener presente el
marco logico de la intervencion o, si no existe, definirlo. En efecto,
es fundamental que, en un proceso en que los actores van a tener que
valorar acciones alternativas, la logica de intervencion esté absoluta-
mente clara y a disposicion de todos.

ETAPA 2: Designar al grupo (o a los grupos) de negociacion o
de juicio
El Analisis Multicriterio se basa en valoraciones (puntuaciones) y
la seleccion por preferencias que efectlan los miembros de un grupo
de negociacion (en el contexto de la planificaciéon) o de un grupo de
juicio (en el contexto de la evaluacion). En esta etapa es preciso re-
copilar toda la informacion referente de los actores.

El equipo evaluador debe seleccionar al grupo de juicio, los cua-
les pueden ser de dos categorias: los actores directos y los delega-
dos de estos.
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Los actores directos son aquellos a quienes ataie el ambito de la
evaluacion porque el programa va dirigido a ellos directamente, sean
estos beneficiarios o afectados. Por ejemplo, los especialistas en el
tema, las autoridades, los responsables administrativamente, las agru-
paciones ciudadanas, etc. En este proceso es recomendable realizar
una matriz de actores, la que permite visualizar de qué forma estos
actores se han visto afectados o beneficiados y cuales son sus intereses
y/o responsabilidades con el problema que se desea resolver.

Los delegados de los actores directos pueden ser autoridades y re-
presentantes (territoriales o profesionales), responsables de Organi-
zaciones No Gubernamentales (por ejemplo asociaciones de personas
afectadas para la proteccion del medio ambiente, para la defensa del
consumidor, representantes de los intereses de la mujer, etc.), res-
ponsables administrativos directamente relacionados con el ambito
del estudio, representantes de los donantes implicados, etc.

ETAPA 3: Designar al equipo técnico que colaborara con el
grupo de juicio

Segun la envergadura y complejidad de los estudios, este equipo
puede ser mas o menos grande. Se compone de un coordinador, en-
cargados técnicos y expertos.

El coordinador es una persona clave e imprescindible en el dispo-
sitivo. Su funcion es fundamental, ya que es imposible que un grupo
sea capaz de realizar tal ejercicio sin que haya una coordinacion. La
eleccion del coordinador debe basarse en su experiencia en este tipo
de tarea. También se valoraran sus conocimientos en el campo objeto
de estudio. Es importante que el coordinador conozca a la perfeccion
los posibles sesgos del método, a fin de evitar la formulacion de resul-
tados erréneos; en efecto, determinadas operaciones matematicas
pueden resultar complejas para los miembros del grupo (por ejemplo
la diferencia de clasificacion entre dos acciones segln se emplee la
suma ponderada o el producto ponderado).

La asistencia técnica es proporcionada por una persona (ayudante
técnico) que domina el funcionamiento de los programas necesarios
para realizar determinados Analisis Multicriterio. En la mayor parte
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de los Analisis Multicriterio de importancia es necesario recurrir a
programas informaticos de calculo, a veces incluso cartograficos. El
empleo de estas herramientas requiere evidentemente la calificacion
adecuada, por lo que es imprescindible recurrir a una persona con los
conocimientos técnicos necesarios para manejar estos programas. Fi-
nalmente, es importante que el técnico sepa formular los resultados
de forma que sean facilmente comprensibles.

Asi mismo, puede suceder que a lo largo del analisis, el grupo
requiera informacion adicional para poder continuar con su trabajo
(por ejemplo mayor precision en los efectos que una accion puede
producir sobre el medio ambiente), por lo que sera necesario recurrir
a uno o a diversos expertos competentes en la materia.

ETAPA 4: Determinar la lista de alternativas para incluir en el
analisis multicriterio

De acuerdo a la metodologia de Marco Logico, el arbol de problemas
y el arbol de soluciones constituyen una herramienta adecuada para
visualizar todas las alternativas de proyectos, de alli que el Analisis
Multicriterio permite comparar escenarios o soluciones potenciales en
el marco de una planificacion o evaluaciéon ex-ante, o bien, comparar
alternativas de infraestructura, tamano del proyecto o localizacion.

Evidentemente, la seleccion de las distintas alternativas es cru-
cial, y todos los participantes deben comprender sus mecanismos. A
veces las soluciones son de facil visualizacion (como por ejemplo, dos
trazados de carretera mostrados sobre un plano), pero en otros casos
resulta mas complejo (por ejemplo, distintas modalidades de ayuda
a las microempresarias).

En conclusion, la cuarta etapa culmina con la elaboracion de un
listado de alternativas factibles definiendo el contenido de cada una
de ellas, cuyo proceso de definicion puede ir ampliandose dado que
el analisis es un proceso iterativo.

ETAPA 5: Identificar y seleccionar los criterios de juicio

Constituye una etapa importante y compleja y se recomienda se-
guir las siguientes reglas para identificar y seleccionar criterios:
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Deben definirse antes de realizar el analisis, a partir de unas
reglas que todos los participantes conozcan y acepten.

Deben contemplar todos los puntos de vista expresados por los
miembros del grupo (por ejemplo inquietudes economicas o
ecologicas de algunos actores).

No deben ser redundantes entre si (por ejemplo no debe con-
siderarse una misma preocupacion con diversos criterios).

Deben formar un conjunto coherente que conduzca a
resultados plausibles e indiscutibles.

Los criterios pueden ser muy variados, es habitual encontrar las
siguientes familias de criterios, facilmente aplicables a todos los campos:

Econdémicos: costos de inversion, costos operacionales, ingre-
sos, variaciones de ingresos, incentivos a la inversion, acceso
al crédito, etc.

Medioambientales: calidad medioambiental, proteccién a es-
pecies, posibles impactos negativos, sustentabilidad, etc.

Sociales u organizativos: participacion ciudadana, costum-
bres locales, efecto sobre minorias, cobertura de los progra-
mas, impacto sobre sectores vulnerables, etc.

Legales y politicos: riesgos politicos, conformidad con la nor-
mativa, etc.

Se recomiendan técnicas de facil aplicacion como el brainstorming
(tormenta de ideas) o un checklist previamente elaborado por el coor-
dinador. Se debe recordar que este proceso puede ser muy largo y
complicado si es que los participantes olvidan el objetivo central.

ETAPA 6: Determinar el peso relativo de los criterios

La ponderacion de cada criterio es el que indicara su grado de
importancia sobre la decisién, la cual dependera de los actores in-
volucrados puesto que son estos los que conocen la realidad y com-
prenden el fondo de los problemas. Sin embargo, en la mayoria de los
casos, el peso de los criterios no depende de un consenso, por lo que
cada actor puede asignar un peso distinto a cada criterio.
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Como sucede en la etapa de seleccion de los criterios, en esta
fase también pueden manifestarse importantes divergencias de opi-
nion entre los actores. Es por esto que se recomienda una determi-
nada ponderacion mediante el uso de coeficientes. El ejemplo de uso
de coeficientes mas conocido es el de la evaluacion de los alumnos a
lo largo de su trayectoria académica, donde se utiliza una escala para
evaluar conocimientos.

En los casos mas sencillos, se le puede pedir al grupo que otor-
gue a los criterios una escala de valores cardinales, asignandoles por
ejemplo coeficientes (por ejemplo, a cada criterio se le asigna un
coeficiente entre 1 y 5, que refleja su peso o importancia relativa).
Otra solucion sencilla seria la designacion de una cantidad total de
puntos que cada uno de los actores deberia distribuir entre los dis-
tintos criterios (por ejemplo, repartir un total de 20 puntos entre un
total de 6 criterios). En este Ultimo caso, y si se emplea el método
del producto ponderado, habra que asegurarse de que no se haya
dado valor 0 a ningln criterio. En la tabla 5.2 se presenta un ejemplo
de ponderacion de criterios y se observa como los distintos actores
pueden asignar su particular puntuacion a los criterios a partir de una
cantidad total (en este caso de 20 puntos). La Ultima columna de la
derecha muestra el nivel de consenso (o0 de desacuerdo) que puede
existir entre los actores en relacion con cada uno de los criterios.

Tabla 5.2
PONDERACION DE SEIS CRITERIOS
MEDIANTE EL EMPLEO DE COEFICIENTES

Actor A | Actor B | Actor C | Peso medio vagloﬁieér??en;inso
Criterio 1 8 6 10 8 Medio
Criterio 2 3 2 1 2 Alto
Criterio 3 2 6 1 3 Bajo
Criterio 4 1 1 1 1 Muy alto
Criterio 5 5 4 3 4 Alto
Criterio 6 1 1 4 2 Bajo
Total 20 20 20
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ETAPA 7: Juicio por criterio

Una vez definidos los criterios, corresponde a cada uno de los ac-
tores emitir su juicio sobre cada una de las acciones que se comparan
en relacion con cada uno de los criterios.

En el marco de una evaluacion ex-ante, este estudio es prospecti-
vo. Puede basarse en la opinion de expertos, en estadisticas o, segin
la complejidad del asunto, en modelos predefinidos. Es aca donde la
recopilacion previa de informacion juega un rol importante. En esta
fase, se trata pues de intentar asignar valores a los impactos de cada
accion en relacion con el criterio de acuerdo a su dimension o bien a
una jerarquizacion.

En la evaluacion ex-post se puede realizar el mismo ejercicio que
en la evaluacion ex-ante a partir de los resultados obtenidos.

En la tabla 5.3 se presentan los resultados de los impactos de las
acciones segun tres criterios distintos.

Tabla 5.3
CRITERIOS CUALITATIVOS Y CUANTITATIVOS
Criterio Accion A Accion B
NUmero de empleos directos creados 120 220
Impacto paisajistico Fuerte Moderado
Riesgo de oposicion de los habitantes | Mayor que en B | Menor que en A

La evaluacion puede ser cuantitativa utilizando el criterio, por
ejemplo, del nimero de empleos creados, pero también puede ser
cualitativa, utilizando el criterio, por ejemplo, impacto paisajistico
mediante una escala del tipo: moderado, medio, fuerte. Asimismo, la
evaluacion puede ser relativa, utilizando el criterio de aceptabilidad
social de la accion, al cual se puede responder simplemente que, segln
determinado actor, la accion A es mas aceptable que la accion B.

Si no se tiene la posibilidad de recurrir a programas informaticos
que permitan acceder a las distintas posibilidades del Analisis
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Multicriterio, se pueden facilitar los calculos y el progreso del analisis
transformando las opiniones cualitativas en valores, aunque esta ope-
racion empobrezca a veces la calidad de la informacion manejada.

En la tabla 5.3 es posible crear rangos en el caso del nUmero de
empleos directos creados, asi, segin el rango en que se encuentre
se le reemplaza por un valor numérico, lo que permite jerarquizar
el criterio. Por ejemplo, para rangos menores tendra una baja pun-
tuacion (1 punto) y a medida que aumente aumentara su puntuacion,
siempre limitado en su cota superior. Este analisis se realiza bajo el
consenso que mientras mas trabajos sean generados, mejor puntua-
cion o nota sera obtenida, entendiendo que es un beneficio aumentar
el empleo.

En el caso del criterio relativo de riesgo de oposicion de los habi-
tantes, se recomienda que los actores puedan otorgar grados de opo-
sicion seglin su percepcion, con el mismo fin de jerarquizar y dar una
puntuacién cuantitativa. Por ejemplo, bajo, medio, alto, muy alto, en
este caso.

ETAPA 8: Agregacion de los juicios

Con el fin de agregar los resultados para obtener un Unico valor
comparable, se proponen aplicaciones matematicas. La suma ponde-
rada es el método mas aplicado por su sencillez. Al aplicarlo se esta
asumiendo que los criterios son comparables. Por otro lado, el méto-
do del producto ponderado también es utilizado con frecuencia, ya
que su empleo permite considerar mejor los extremos.

Los textos de la Unidn Europea presentan un ejemplo, simple de
entender, respecto de ambos métodos. La tabla 5.4 muestra el resulta-
do de un analisis simple a partir de tres acciones y tres criterios, valo-
rados mediante puntuaciones comprendidas entre 0,05 y 1, utilizando
los métodos de la suma ponderada y del producto ponderado. El rango
de valores inicia en 0,05 como mas bajo, hasta 1, el mas alto.

En la tabla 5.4 se hace evidente que el resultado del analisis no es
el mismo segun se emplee la suma ponderada o el producto pondera-
do. La introduccion del valor 0 en el producto ponderado conduciria
a suprimir la accién, actuando como veto.
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Tabla 5.4
COMPARACION DE LOS RESULTADOS DE UN ANALISIS MULTICRITERIO
MEDIANTE EL EMPLEO DE LA SUMA PONDERADA
O DEL PRODUCTO PONDERADO

Criterio | Criterio | Criterio Suma Producto
1 2 3 ponderada ponderado

Peso 0,2 | Peso 0,1 | Peso 0,7 )2 Rango m Rango
Accion A 0,50 0,50 0,50 0,50 | 0,50 | 0,50 2

Accion B 0,95 0,05 0,50 0,55 | 0,55 | 0,45 3

Accion C 0,50 0,05 0,95 0,77 | 0,77 | 0,62 1

4. APLICACION DE LA MATRIZ MULTICRITERIO

4.1 Ejemplo 1: Matriz Multicriterio Interdisciplinaria

El ejemplo 1 muestra la elaboracidon de una Matriz Multicrite-
rio, que integra informacion de tres fuentes: encuestas aplicadas
en terreno a la poblacion sobre residuos sélidos y sus costumbres
asociadas, diagnostico (fraccionamiento) de los Residuos Solidos Do-
miciliarios (RSD) en cuatro municipios o comunas y los antecedentes
respecto a vialidad en este territorio. Esta matriz busca la identifi-
cacion de potencialidades para la implementacion de alternativas
tecnologicas de gestion de RSD en estas areas, a partir del analisis
de informacion integrada.

En primer término se identifican las variables empleadas en la
generacion de la Matriz Multicriterio. Los tres conjuntos de variables
utilizadas son las siguientes:

i. Antecedentes de poblacion

A. Disposicion a separar en origen

B. Disposicion a participar en campanas de reciclaje
C. Conocimiento de reciclaje
D

. Conocimiento de compostaje
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ii. Diagnostico de RSD

E. Poblacion atendida

F. Fraccionamiento de residuos organicos

G. Fraccionamiento de residuos inorganicos reutilizables
iii. Antecedentes de vialidad

H. Cobertura de la red vial sobre la base de tipo de carpeta
de rodado

A continuacion, se presenta una descripcion de las variables utili-
zadas en la Matriz Multicriterio:

A. Disposicion a separar en origen: la separacion (segregacion) en
su origen permite disminuir la cantidad de residuos que van a
tratamiento o a disposicion final, y a la vez, otorga la valorizacion
de los residuos generados, ya que ofrece mejores oportunidades
para el reciclaje, con los ahorros consiguientes que ello implica.
En efecto, cuando los residuos se encuentran mezclados entre
si, su valor economico en el mercado es bastante menor que si
estuviesen separados. La separacion en origen depende de lo que
se pretenda hacer con los residuos separados, se reciclan o reuti-
lizan o se destinan al compostaje.

B. Disposicion a participar en campafas de reciclaje: para evitar
la generacion de residuos se requiere de un cambio radical en la
percepcion y actitud hacia el manejo de los residuos solidos del
ente generador, de manera de modificar sus habitos y percepcion
frente al medio ambiente, lo cual no es factible si no hay medidas
de promocién como campanas educacionales y de sensibilizacion
ambiental. Los RSD presentan caracteristicas de composicion que
permiten que su manejo se pueda realizar en conjunto. Por razo-
nes econdémicas y ambientales, es deseable separarlos.

C. Conocimiento de reciclaje: reciclar los residuos es aprovechar los
productos ya usados e incorporarlos nuevamente a los ciclos pro-
ductivos para la produccién de nuevos productos, con un proposi-
to social (proporcionar empleo), generacion de negocio y cuidado
del medio ambiente.
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D. Conocimiento de compostaje: el empleo del compostaje como
medio para reciclar productos organicos es una forma eficaz de
reducir la cantidad de residuos generados en su origen y, a la vez,
permite el reciclaje de nutrientes a fin de producir un subproduc-
to util, llamado compost, utilizable para mejorar suelos agricolas
y con objetivo econémico o de negocio.

E. Poblacion atendida: es la cobertura de RSD de los municipios o
comunas en términos de poblacion atendida.

F. Fraccionamiento de residuos organicos: el fraccionamiento de
los residuos y su distribucion relativa usualmente esta basado en
porcentaje o peso (%). Esta informacion de la composicion de los
residuos sélidos es relevante para la evaluacion de necesidades de
equipos, tecnologia, planes y programas de gestion a utilizar.

Los componentes que tipicamente constituyen los RSD se
muestran en la tabla 5.5.

Tabla 5.5
COMPOSICION DE RSD

ORGANICO INORGANICOS
Residuos de comida Vidrio
Papel Latas
Carton Aluminio
Plasticos Otros metales

Otros: Textiles Cenizas, etc.

Goma
Cuero
Residuos de jardin
Madera

Fuente: Tchobanoglous et al. (1994).

G. Fraccionamiento de residuos inorganicos reutilizables: la reuti-
lizacidon es una técnica de reaprovechamiento de un material o
producto sin alterar su naturaleza original. Los residuos inorga-
nicos reutilizables poseen un valor agregado en cuanto a generar
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nuevas fuentes de empleos y menor cantidad de generacion de
residuos a disposicion final, por ende, ahorro de divisas al munici-
pio colaborando —indirectamente— a optimizar el espacio en los
rellenos sanitarios y prolongando su vida util. Entre los residuos
inorganicos mas destacados se encuentran latas de aluminio, me-
tales ferrosos y botellas de vidrio.

H. Cobertura de la red vial sobre la base de tipo de carpeta de rodado:

la recoleccion y el transporte de RSD son dos de los servicios mas
significativos que proporciona la municipalidad directamente o a
través de una empresa privada, a la comunidad. Para ello se re-
quiere planificar las rutas y frecuencia de recoleccioén, asi como
determinar el equipo necesario para cubrir las necesidades de la
poblacion y limpieza. La realizacion de estas actividades se esta-
blece tanto en areas rurales como urbanas con diferentes tipos
de carpeta de rodado, de acuerdo a la materialidad.' Los tipos de
carpetas de rodado son las siguientes:

e Hormigon (pavimento) que es de material solido, resistente a
la carga a soportar por transportes de alto tonelaje y todo tipo
de vehiculos, con mantenimiento regular en el tiempo.

o C(Carpeta de asfalto, que si bien es un camino apto para el
transporte de camiones con residuos, a diferencia del hormi-
gon, con el tiempo se va deteriorando por el uso y pluviosidad
durante la temporada de invierno, por lo que requiere mante-
nimiento con cierta periodicidad.

e Carpetade ripio (caminos con una carpeta de rodado granular),
para la frecuencia del recorrido de los camiones recolectores
en la poblacion atendida no difiere mayormente a las anterio-
res carpetas descritas, principalmente porque la recoleccion
es puerta a puerta lo que implica una recoleccion lenta.

e Camino de tierra (caminos sin ningun tipo de carpeta de roda-
do) el deterioro de los camiones recolectores, disminucion de
la flota por arreglos y mantenimiento, genera frecuencia no

1

Esta informacion fue proporcionada por SERPLAC (Secretaria Regional de Planificacion y

Coordinacion), Chile, 2010.
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optima de recogida de residuos y por ende un mal servicio a
la comunidad, lo que trae consigo acumulacion de basura en
calles con proliferacion de vectores (moscas, roedores, perros
vagos, mal olor, enfermedades, etc.) que ocasionan riesgo a la
salud publica y al medio ambiente lo que genera descontento
en la comunidad por el servicio prestado.

Para la construccion de la Matriz Multicriterio (MM), se precisa
seguir ciertos pasos, cada uno de los cuales da origen a una matriz.
Cada uno de estos pasos corresponde a las etapas mencionadas en la
seccion anterior. En la tabla 5.6 se presenta el resultado del Paso 1,
donde es posible apreciar los porcentajes que son el resultado de las
tres entradas que alimentaran la matriz.

En la tabla 5.7 se presenta el Paso 2 donde se establecen criterios
para calificar segln la importancia para cada variable del porcentaje
a incluir en la matriz. Por Gltimo, en la tabla 5.8, Paso 3, se traspasa
a calificacion numérica para llegar finalmente a un total ponderado
para cada zona y se contrasta con un optimo o parametro ideal.

Posteriormente se caracteriza cada territorio (urbano o rural)
en cada municipio o comuna a partir de los valores de la matriz,
identificando las potencialidades que cada uno de ellos tiene para
el proyecto de implementacion de alternativas tecnologicas de ges-
tion de RSD.

Municipio o Comuna A: presenta una diferencia significativa en-
tre territorio urbano y rural, principalmente en la variable relativa
a vialidad, donde mas de un 75% de la red vial rural corresponde a
caminos de ripio o tierra. En este sentido, la mayor diferencia corres-
ponde a la poblacion atendida en ambos territorios.

Respecto a las variables relativas a predisposicion y conocimiento
de las personas, el valor mas alto se encuentra en el sector rural de
la comuna, excepto en conocimiento de compostaje. Los habitantes
rurales y urbanos tienen una alta disposicidon a separar en origen, lo
cual constituye la base para cualquier iniciativa de reciclaje. Respec-
to al conocimiento del compostaje, este es practicamente nulo. Sin
embargo, la experiencia en terreno permitié conocer algunas inicia-
tivas en este sentido.
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Tabla 5.7

PASO 2: CALIFICACION SEGUN PUNTAJE

o< , -
3| « POBLACION RSD o
V= [
Z O O
=1 u
=0 A B C D E F G H
Urbano | M++ | M+ M++ | M-- M++ | M+ M- M+
A | Rural M++ | M++ | M+ M-- M+ M+ M+ M--
TOTAL M++ | M+ M+ M-- M+ M+ M+ M--
Urbano | M++ | M- M++ | M-- M++ | M++ | M+ M+
B | Rural M++ | M+ M- M-- M- M+ M+ M--
TOTAL M++ | M++ | M- M-- M- M+ M+ M--
Urbano | M++ | M+ M+ M-- M++ | M++ | M+ M+
C | Rural M++ | M++ | M+ M-- M- M+ M- M--
TOTAL M++ | M+ M+ M-- M+ M+ M+ M--
Urbano | M+ M+ M+ M-- M++ | M++ | M- M+
D | Rural M++ | M++ | M- M- M+ M+ M++ | M--
TOTAL M++ M++ M- M-- M+ M+ M++ M--
1| VARIABLES
0,50 | Relativas a poblacion Mae | M3YOT
A | Disposicion a separar en origen que 75
B | Disposicion a participar en campanas de reciclaje M+ |50a75
C | Conocimiento de reciclaje M- |25a49
D | Conocimiento de compostaje menor
que 25
0,40 | Diagnéstico RSD
E | Poblacion atendida
F | Organico respecto al total
G | Inorganico reutilizable
0,10 | Antecedentes vialidad
H | Cobertura red vial (% tipo carpeta)
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En cuanto a la vialidad, las cifras son negativas si se considera el
tipo de carpeta predominante. En este sentido, la calidad de la viali-
dad rural afecta el total de la region considerada. Por lo tanto, cual-
quier alternativa tecnologica que se decidiera implementar deberia
considerar el mejoramiento de la infraestructura vial.

Municipio o Comuna B: a diferencia del caso anterior, aqui no hay
una diferencia significativa entre territorio urbano y rural, la mayor
diferencia esta dada por la calidad vial, siendo inferior en los secto-
res rurales, afectando esto al total.

Respecto a las variables relativas a predisposicion y conocimiento
de las personas, en el area urbana se torna necesario la aplicacion
de planes y programas de educacion y sensibilizacion ambiental. Esto
se basa en el potencial que tiene la poblacion de este municipio o
comuna para la separacion en origen de RSD.

Al observarse los valores de las variables relativas a RSD en esta
region, estos son similares en las areas urbanas y rurales, a excepcion
de una mayor cantidad de poblacion atendida en las areas urbanas.

En cuanto a la vialidad, tal como en el caso anterior, las cifras son
negativas si se considera el tipo de carpeta predominante. En este
sentido, la calidad de la vialidad rural afecta el total. Por lo tanto,
cualquier alternativa tecnoldgica que se decidiera implementar en
esta region, deberia considerar el mejoramiento de la infraestruc-
tura vial, ademas de una decidida campana de educacion ambiental
dirigida a su poblacion.

Municipio o Comuna C: presenta una situacion similar a la de B,
referente al valor de los indices generados para el area urbana. Res-
pecto al area rural, esta presenta valores positivos, lo cual constituye
una potencialidad, sobre todo para la disposicion a separar en origen
y la participacion en campanas de reciclaje.

Al observarse el conjunto de variables relativas a RSD, se encuen-
tran posibilidades para la implementacion de alternativas tecnologi-
cas tales como puntos limpios o estaciones de transferencia, a par-
tir de los valores de poblacion atendida y el porcentaje de residuos
inorganicos reutilizables.
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En cuanto a inversiones, a partir de los datos obtenidos, se pro-
pone un mayor fortalecimiento organizacional (inversion en organi-
zaciones sociales de base). Esto a raiz de la baja disposicion a pagar
y el poco conocimiento del concepto compostaje. Campanas de este
tipo pueden tener como resultados un mayor nivel de confianza entre
la poblacion y las autoridades municipales.

Municipio o Comuna D: presenta el valor ponderado mas alto y, a
su vez, la mayor diferencia entre sector urbano y rural.

En relacion con las variables de predisposicion y conocimiento de
la poblacion, los valores son similares entre sectores urbanos y rura-
les. Sin embargo, la diferencia esta en la disposicion a pagar y en la
disposicion a participar en campanas de reciclaje.

En cuanto al conjunto de variables relativas a RSD,el sector ur-
bano tiene valores positivos; sin embargo, impacta negativamente
en este sentido la cobertura del servicio de recoleccion de RSD, por
lo cual se visualiza como necesario un mejoramiento de la situacion
actual, aumentando la cobertura, sobre todo en las areas rurales.

La red vial, como en el resto de los municipios, es similar en cuanto a
la materialidad de la carpeta de rodado, existiendo una mayor extension
de caminos de ripio y tierra por sobre aquellos de hormigén o asfalto.

4.2 Ejemplo 2: Matriz Multicriterio para Ubicaciéon de
Contenedores

En el ejemplo siguiente se busca encontrar una respuesta sobre la
ubicacion de contenedores de basura, en este caso la distribucion te-
rritorial es el barrio. A continuacion se presentan las diferentes fases
a seguir para su elaboracion:

Fase 1. Identificaciéon de la poblaciéon objetivo y/o beneficiarios:
la poblacion que se beneficiara de esta practica es la totalidad de la
municipalidad o comuna de Buenos Vecinos, sin embargo, se sabe que
existen ciertos sectores en los que la acogida de esta medida seria
mejor que en otras. Por eso, en primera instancia, se propone una im-
plementacion por sectores empezando por los de mejor aceptacion.
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Fase 2. Delimitacion de los sectores en los que se aplicara el proyecto:
para definir los sectores que primero recibiran la implementacion de
contenedores se tuvo en cuenta los resultados de encuestas realiza-
das. Es muy importante a la hora de crear un instrumento —como por
ejemplo una encuesta— que estas no solo sirvan para describir datos,
sino también para construir indicadores como por ejemplo los que se
utilizan en la Matriz Multicriterio.

En estas encuestas, se pregunta a los ciudadanos sobre las al-
ternativas que consideran mejores para aumentar la eficiencia en
el servicio de recoleccion de RSD. Entre esas alternativas figura la
opcion “contenedores colectivos”. Los resultados se muestran en la
tabla 5.9. Se observa que estan marcados aquellos barrios en los que
el resultado supera el 50%.

Tabla 5.9
ELECCION DE LA OPCION “CONTENEDORES COLECTIVOS”
(porcentaje)

ENCUESTA
(% respuestas afirmativas)

50,00
25,00
100,00
23,08
36,84
50,00
21,74
50,00
68,42
38,89
46,67
25,00
66,70
60,00

BARRIO HOMOGENEO

ZIZT/rX|«|—ITOMmMMmMm o0 @ >

255



Fase 3. Calculo de la cantidad de contenedores: una vez que se
determina la poblacion involucrada en el proyecto y conociendo la
tasa de generacion de RSD per cdpita, que en el caso de Buenos Ve-
cinos es de 0,87 kg/hab/dia, es posible calcular el nUmero de conte-
nedores necesarios para las zonas donde es factible instalarlos.

La tabla 5.10 muestra los resultados sobre la base de contenedo-
res colectivos de 3,2 m3 de capacidad (0,96 Ton de basura aproxima-
damente) y suponiendo que no se hace separacion de organicos. Al
resultado obtenido, se le anade un 20% de seguridad y se redondea
hacia arriba para conseguir un niUmero entero.

Tabla 5.10

CALCULO DEL NUMERO DE CONTENEDORES COLECTIVOS NECESARIOS
o o coa v~ R
] c S 5.8 v v Vo, gy o © ©
of | Sof 8CEE §TE | o35 | s§ | %S
5 85% | 83%%C ) Tgm | TEm S5 EXR
SE | 8NE RBgf S8t | 5£9 | Y@ | TT3
£ T g | &£2E2 R&T | 25T & 59

- o o

C 3.640 3,2 9,5 10 12 12

| 17.160 14,9 44,8 47 56 56

M 2.500 2,2 6,5 7 8 8

N 6.760 5,9 17,6 18 22 22

TOTAL 30.060 82 98
Total contenedores necesarios para servir a los barrios seleccionados 98

* Tasa diaria de generacion 0,87 kg/hab/dia
* Capacidad contendor (ton) 0,96

El resultado son 98 contenedores colectivos repartidos por los dis-
tintos barrios.

Fase 4. Ubicacion: la tabla 5.9 y la tabla 5.10 muestran el nime-
ro de contenedores necesarios por barrio. La distribucion de estos
responde a dos criterios, distribucion espacial y cercania a focos de
produccion especial.
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o Distribucion espacial: se han de repartir los contenedores de
forma que estos recojan los residuos del sector que los ro-
dea, sin solaparse con otros contenedores ni dejar espacios
sin servicio. Para ello, seria ideal tener el dato de produccion
de RSD diaria a nivel de manzana. No obstante, para poner
el proyecto en marcha, se puede llevar a cabo un periodo de
prueba con una distribucion homogénea (teniendo en cuenta
el segundo criterio) e ir haciendo modificaciones en funcién de
los resultados que se vayan observando.

o Cercania afocos de produccion especial: se consideran focos
de produccion especial aquellos emplazamientos que, debido
a su actividad o a sus caracteristicas, generan un volumen
mayor a lo que es considerado RSD.Z Algunos ejemplos son las
ferias itinerantes, los supermercados, los grandes centros co-
merciales. Por ello, es importante ubicar los contenedores en
las cercanias de estos focos, poniendo atencion en que cum-
plan con el acopio necesario para que no se den situaciones
de desbordamiento.

4.3 Ejemplo 3: Matriz Multicriterio para Estimacion de Demanda
de Servicios de Reciclaje

La demanda de servicios de reciclaje dependera del conocimiento
que tienen las personas acerca del reciclaje y de la costumbre que
tengan actualmente respecto a la separacion de diferentes fraccio-
nes, cualquiera sea el fin, vender, reutilizar o donar. Para ello fue
necesario realizar de manera abierta preguntas respecto del conoci-
miento que ya tienen las personas de compostaje y reciclaje. En el
grafico 5.1, se presenta un resumen de los resultados de esta pregun-
ta a nivel municipal.

Del analisis de la informacion, se concluye que solamente un 10%
declara no saber qué es el reciclaje y los conceptos mas utilizados
al momento de preguntar por su definicion fueron reutilizar y separar.

2 En Chile este se fija en 120 litros.
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Gréfico 5.1
RESULTADO RESPUESTA A PREGUNTA gQUE ENTIENDE POR RECICLAJE?
Comuna “Buenos Vecinos”

No sabe

Otros 10%
5%

Separar
35%

Reutilizar
50%

Cuando se preguntd qué entiende por compostaje, se obtuvo un re-
sultado muy diferente, ya que un 74% de las viviendas encuestadas
declaran no conocer este concepto. En este mismo sentido, un 75% de
total de las viviendas encuestadas no realiza separacion en origen. Sin
embargo un 18% separa vidrio, del resto de sus residuos domésticos.

Ante la pregunta de disposicion a participar en campanas de reci-
claje, un 89% de las personas encuestadas en las viviendas de la co-
muna respondio afirmativamente frente a esta propuesta. Respecto a
este mismo tema se realizo una prueba con las personas que declara-
ban su deseo por participar en estas campanas, ya que se les solicito
que realizaran el ejercicio de fraccionamiento durante una semana
para ver como resultaba su respuesta real frente a la declarada. Los
resultados se presentan en la tabla 5.11.

La clasificacion en barrios permitira —mas adelante— ubicar de
manera eficiente alternativas de reciclaje, sin embargo el promedio
de la comuna es de solo un 43,5%, por lo que, ante medidas que impli-
quen separacion en origen, estas deberan ir acompanadas de planes
de sensibilizacion y educacion ambiental.

En conjunto con esta pregunta se han analizado los porcentajes de
respuesta que tuvieron las viviendas a la hora de separar. El analisis
fue realizado respecto a las respuestas de la encuesta (Respuesta
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Tabla 5.11
CARACTERIZACION: RESUMEN POR BARRIOS
Comuna “Buenos Vecinos”

Barrios Separa RSD Respuesta Declarada | Respuesta Real
(%) (%) (%)
1 30,46 93,52 39,34
2 0,00 87,50 25,00
3 31,25 97,93 40,98
4 32,76 84,74 34,49
5 53,31 85,86 51,00
6 45,00 80,00 45,00
7 55,56 100,00 22,20
8 37,50 100,00 22,20
9 50,00 100,00 66,70
10 100,00 100,00 100,00

Declarada) cuando se les presentaba un mercado hipotético donde
ellos debian separar en origen, cuyas respuestas fueron favorables
en su mayoria. Sin embargo, cuando se les solicito que realizaran el
fraccionamiento durante una semana, este nivel de respuesta real
disminuyd, lo cual confirma la necesidad de sensibilizacion y educa-
cion, ya que la disposicion existe pero muchas veces la implementa-
cion se ve dificultada por la falta de conocimiento y de conciencia
del beneficio que implica una separacion en origen a la calidad de
vida y al medio ambiente.
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Capitulo VI

APLICACIONES DE ESP
A PROYECTOS SELECCIONADOS

En este capitulo se presentan, en su version original,’ tres Resu-
menes y Conclusiones correspondientes a tres evaluaciones sociales
de proyectos realizadas en el marco del Programa de Adiestramien-
to en Preparacion y Evaluacion de Proyectos. Desde el aifo 1976 la
Pontificia Universidad Catolica de Chile (PUC), a través de un con-
venio entre el Instituto de Economia de la PUC y ODEPLAN —ahora
MIDEPLAN— desarrollaron el Curso Interamericano en Preparacion y
Evaluacion de Proyectos CIAPEP hasta el afno 2002 y a partir de 2003
un Diploma en Evaluacién Social de Proyectos para profesionales del
sector publico tanto del pais como del extranjero. El Profesor Ernesto
Fontaine fue el Director del CIAPEP y del Diploma en Evaluacion
Social de Proyectos hasta el ano 2006.

La publicaciéon de estos estudios fue autorizada por el Prof.
Ernesto Fontaine, quien fuera director del Curso y Diploma durante
30 anos. Inicialmente, la coordinadora selecciono ocho estudios para
ser presentados en este libro; sin embargo por la extension de los

1 Considerando que este capitulo reproduce la version original del Resumen y Conclusiones
de tres casos realizados en el marco del Programa de Adiestramiento en Preparacion y Eva-
luacion de Proyectos, el lector advertira que tanto los titulos y subtitulos como los cuadros
y tablas estan expresados en forma diferente al resto del libro. Asimismo estos resumenes
y conclusiones presentan referencias a anexos, cuadros y acapites que corresponden a la
version completa del estudio, la que se encuentra disponible en la version electronica del
libro.<http:\\decon.edu.uy\eps>



mismos solamente se publican tres de ellos. No obstante, en la pagina
web del libro seran publicados los ocho estudios in extenso, como una
manera de divulgar dichas aplicaciones, realizadas por grupos de pro-
fesionales durante la fase practica del curso bajo supervision de un
experto. Los proyectos seleccionados abarcan metodologias especi-
ficas de evaluacion social que fueron desarrolladas y perfeccionadas
a través del tiempo, como una forma de aportar a la calidad de la
inversion publica en Chile.
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1. PROYECTO “MEJORAMIENTO Y AMPLIACION
DEL SISTEMA DE AGUA POTABLE Y EVACUACION
DE AGUAS SERVIDAS DE PENCO Y LIRQUEN”

Instituciones:

ODEPLAN (Oficina de Planificacion Nacional) - Universidad Catolica
de Chile

Programa de Adiestramiento en Preparacion y Evaluacion de Proyectos
CIAPEP - Curso Interamericano en Preparacion y Evaluacion de Proyectos

Participantes:

Antonio Araya C., Yolanda Contreras A., Maria de la Luz Nieto R., Juan
Carlos Pérez B., César Ruiz I., Carlos Steffens P.

Supervisor: Raul Villablanca P.
Santiago de Chile, Instituto de Economia, 1983.

PROLOGO

Desde sus inicios, el CIAPEP ha desarrollado dos proyectos de agua
potable; uno para la ciudad de La Serena y el otro para la de Osorno.
En ambos se logré incorporar aspectos metodoldgicos que mejoraron
el modelo (SIMOP) el elaborado por el BID para evaluar proyectos
que aumentan la oferta de agua. Este estudio también aporta nuevas
ideas y técnicas metodoldgicas al SIMOP; pero, se diferencia de los
dos anteriores por considerar también la evacuacion de aguas servi-
das, hecho que influyo sensiblemente en el enfoque metodologico
que finalmente se adopto para la evaluacion social de todo proyecto.
En efecto, uno de los aportes mas significativos del grupo de partici-
pantes que abordd este estudio con tanta iniciativa, espiritu de su-
peracion y gran capacidad de trabajo, fue desarrollar una novedosa
metodologia (modelo) para evaluar socialmente en forma “conjunta”
proyectos de agua potable y alcantarillado. El modelo difiere del SIMOP
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en varios aspectos, especialmente en lo que se refiere a la estimacion
de los beneficios atribuibles al proyecto de agua potable en si.

Se parte de la premisa que el consumo de agua potable “necesita”
de un sistema para la evacuacion de aguas servidas; por lo tanto, los
beneficios derivados de un aumento en el consumo de agua deben ser
suficientes para justificar los costos y evacuarla adecuadamente. Para el
calculo de los beneficios asi definidos, se distinguid entre varios tipos de
consumidores, conforme a una estratificacion socioeconémica que con-
templa distintos niveles de pobreza (a base de las fichas CAS preparadas
por las Municipalidades), y conforme al tipo de infraestructura sanitaria
que poseen los usuarios tanto para consumir el agua como para evacuar-
la; pues se comprobo que los consumidores presentan diferentes habitos
de consumo de acuerdo a su ingreso y a la infraestructura sanitaria que
poseen. También se los diferencié conforme al nivel de restriccion que
enfrentan en el abastecimiento por las bajas de presion e interrupciones
del servicio, pues el modelo contempla entre sus beneficios la reduccion
de los costos ocasionados por estas “molestias”, siendo éste uno de los
aportes mas originales de este estudio. Para considerar simultaneamen-
te la condicion socioeconomica, sanitaria y de restriccion en el abasteci-
miento de agua potable, el modelo distingue entre trece grupos de con-
sumidores. Hay grupos que no se ven beneficiados por ningln proyecto.
Se los clasifica solo para formar demanda agregada.

El modelo también constituye un avance metodologico por el hecho
de incorporar una “curva de carga” para calcular la capacidad maxima
de venta del sistema, la que queda definida por la menor de las curvas
de oferta o demanda, segln su estacionalidad durante el ano.

El grupo aportd un eficiente programa computacional, sin el cual
habria sido casi imposible obtener todos los resultados en el plazo
previsto. Si bien el programa fue muy eficaz para este proyecto espe-
cifico, éste puede ser mejorado en varios aspectos que redundaran en
una mayor flexibilidad para abordar los diferentes tipos de proyectos
que se dan comUnmente en el sector sanitario. Particularmente, la
medicion de beneficios, podria incorporar mayores detalles sobre la
estacionalidad de la demanda por agua potable.

La aplicacion de este modelo al caso particular de Penco y Lirquén
llevé a concluir que es socialmente rentable cada uno de los siguientes
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proyectos: i) la regularizacion de redes y arranques, de agua y alcan-
tarillado, ii) la instalacion de casetas sanitarias en el menor plazo
posible, y iii) la construccién de un tanque elevado de regulacion,
este Ultimo proyecto aumenta aiin mas la rentabilidad del programa
instalacion de casetas sanitarias. El VAN social para el proyecto con-
junto resulto ser de 129 millones de pesos de 1983, y la TIR social de
un 17%. El estudio también mostré que no es conveniente la incorpo-
racion de una nueva fuente de agua potable dentro de los proximos
20 anos. Cabe senalar que entre los aspectos no “totalmente logra-
dos” por el estudio fue la evacuacion de los sub-proyectos “calidad
de agua potable” y “disposicion final de aguas servidas”, los cuales
se abordaron definiendo la alternativa de minimo costo para cumplir
con las normas establecidas por las autoridades sanitarias.

Entre las limitaciones del presente estudio se encuentran: i) la cali-
dad de las estadisticas sobre consumo de agua (imposibilidad de detec-
tar medidores en mal estado), lo cual incidiria en pequenas distorsio-
nes en los consumos per capita, y ii) la utilizacion de las encuestas CAS
como indicadora de la estratificacion socioeconémica de la poblacion,
en el sentido de que la muestra no asegura que los no encuestados
(20%) pertenecen a la categoria que se denomind “no pobres”.

Quisiera terminar agradeciendo en forma muy especial a todas
aquellas instituciones y personas que nos colaboraron en la realiza-
cion de este trabajo. En primer lugar, a SENDOS VIII Region y Munici-
palidad de la ciudad de Penco y Lirquén, sin cuyo apoyo no se habria
logrado conocer la situacion en estudio ni disponer oportunamente de
la informacion requerida; a los asesores en la parte computacional,
sefores Marcelo Aguilera y Sergio Faundez; al sefior Raul Villablanca,
quién superviso habilmente la realizacion del trabajo, y finalmente
al excelente grupo de participantes por su dedicacion, espiritu de
superacion y logros obtenidos.

Ernesto R. Fontaine, Director CIAPEP.

Nota: Las opiniones, conclusiones y recomendaciones contenidas en el presente traba-
jo no coinciden necesariamente con las que pudiera tener ODEPLAN o el Instituto de
Economia de la Pontificia Universidad Catoélica de Chile.
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RESUMEN Y CONCLUSIONES
I. ANTECEDENTES GENERALES

Penco y Lirquén son dos ciudades que forman un solo centro ur-
bano en la comuna de Penco, ubicada a 13 km al norte de la ciudad
de Concepcion, en la VIl Regidn. Segln el Censo de 1982, cuenta con
31.388 habitantes y 6.231 viviendas, parte de las cuales estan cons-
truidas en terrenos montanosos que circundan las zonas centrales,
relativamente planas, de ambas ciudades. El nivel socioeconémico
de la poblacion es bajo, encontrandose el 57% de ella en condiciones
de extrema pobreza.

Por su ubicacion en la Bahia de Concepcion, este centro urbano
cuenta con caletas de pescadores (pesca artesanal), con playas de
uso recreacional en Penco y un puerto comercial en Lirquén.

El presente trabajo ha tomado como antecedente un estudio de
prefactibilidad realizado en 1978 por una firma consultora a peticion
del Servicio de Obras Sanitarias (SENDOS).

Il. SITUACION ACTUAL DEL SISTEMA DE AGUA POTABLE Y
EVACUACION DE AGUAS SERVIDAS.

A. Sistema de abastecimiento de agua potable

El sistema de abastecimiento de agua potable consta de tres cap-
taciones: Nonguén, El Cabrito y Lirquén, desde las que se conduce el
agua hasta los estanques de regulacion Penco Chico, Cerro Verde y
Lirquén, respectivamente.

El Mapa N°1 muestra un esquema de los tres sistemas de abasteci-
miento de agua potable de Penco y Lirquén:

i. El sistema Nonguén nace a unos 18 km al sur de Penco; la capta-
cion consiste en cuatro embalses ubicados en los esteros afluen-
tes del Nonguén, cuyas aguas se reinen en una camara de carga
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iii.

(Camara Rojas). Tiene ademas una planta elevadora que fun-
ciona so6lo cuando es necesario aumentar la altura del agua en
la camara Rojas. La aduccion Nonguén-Collao-Penco conduce el
agua desde la camara Rojas hasta Penco. En el trayecto abas-
tece a cuatro estanques que sirven a barrios de la ciudad de
Concepcion, y a un estanque ubicado en la comuna de Penco,
que entrega agua a las poblaciones La Greda y Santa Rosa, las
que no forman parte del presente estudio. Posteriormente llega
al estanque Landa, desde donde se la impulsa hasta el estanque
de regulacion Penco Chico.

En el Cuadro N°1 se indican los consumos y caudales disponibles
en la aduccion.

. Elsistema El Cabrito capta el agua en el estero El Cabrito, a unos

4 km al nororiente de Penco; una aduccion la conduce en forma
gravitacional hasta el estanque de regulacion Cerro Verde.

La cantidad de agua que aporta este sistema es 18 l/s, estando
limitada por la capacidad de porteo de la aduccion.

La captacion del sistema Lirquén se encuentra en el estero Lir-
quén, a 1 km de la ciudad; aporta 7 /s, que llegan gravitacional-
mente al estanque Lirquén.

CuadroN° 1
CONSUMOS Y SALDOS DE AGUA EN ADUCCION NONGUEN-COLLAO-PENCO
(en I/s)
Tramos aduccion Consumo Saldo
Camara Rojas 0,0 160,0
Consumos en trayecto 43,9 116,1
Pérdidas por filtracion 16,0 100,1
Pérdidas por rebalses 47,8 52,3
Est. Landa y Penco Chico 52,3 0,0

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catdlica de
Chile. Capitulo 2, CuadroN° 2.2.
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La oferta actual de agua potable a nivel de estanques para
Penco y Lirquén se muestra en el Cuadro N°2, segln su fuente de
procedencia.

Las redes de distribucion de agua potable tienen una cobertura
del 82% del area habitada en Penco y Lirquén, y en general se en-
cuentran en buen estado. Existen interconexiones en la red de tal
modo que puede considerarse como un solo sistema de distribucion.
En las zonas altas de la ciudad el suministro de agua es afectado por
interrupciones y bajas presiones.

CuadroN° 2 ]
OFERTA ACTUAL DE AGUA POTABLE EN PENCO Y LIRQUEN
(en 1/s)
Caudal?
Fuente
Aportado Acumulado

Nonguén 52,3 52,3
El Cabrito 18,0 70,3
Lirquén 7,0 77,3

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catdlica de
Chile. Capitulo 5, CuadroN° 5.1.

a/ En épocas de estiaje, con un 95% de seguridad.

La calidad bacterioldgica del agua satisface las normas respecti-
vas, ya que la totalidad del agua es tratada para su desinfeccion con
gas-cloro.

La calidad fisico-quimica del agua del sistema Nonguén satisface
las normas respectivas, no asi el agua de los sistemas El Cabrito y
Lirquén que presenta niveles de turbiedad superiores a los normales,
especialmente entre los meses de abril y agosto de cada ano, que son
los de lluvias mas intensas.
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B. Sistemas intradomiciliarios de agua potable y evacuacion
de aguas servidas

Los sistemas intradomiciliarios de abastecimiento de agua potable
alcanzan una cobertura del 57% de viviendas con arranques regulares
de la red publica 'y 37% con arranques irregulares; el 0,5% se abastece
por acarreo desde pilones, y el restante 5,5% se abastece de sistemas
de redes particulares y por acarreo desde dos sistemas alternativos
(un pozo y un estanque de acumulacién surtido mediante camiones
aljibes). Sin embargo la cobertura en redes es solo del 82%.

En cuanto a los sistemas intradomiciliarios de evacuacion de aguas
servidas, el 37% de las viviendas tiene conexion a la red de alcantari-
llado; el 2% de las viviendas posee fosa séptica, y el 61% de las vivien-
das tiene pozo negro para la disposicion de excretas.

C. Sistema de evacuacion de aguas servidas

Los sistemas de evacuacion de aguas servidas cubren con redes de
alcantarillado el 65% del area habitada de Penco y Lirquén. Al com-
parar con las cifras del acapite B, se observa una mayor cobertura
en redes que en conexiones domiciliarias de alcantarillado, lo que
significa que hay viviendas con fosa séptica o pozo negro en lugares
donde existe red de alcantarillado.

La disposicion final de las aguas servidas recolectadas por el sis-
tema de alcantarillado de Penco y Lirquén se realiza mediante 17
emisarios que descargan en el estero Lirquén y en el estero Penco, o
directamente en el mar y en la playa de Penco.

D. Demanda de agua potable

Durante 1982 en Penco y Lirquén se consumieron 1,4 millones de m?
de agua desde la red publica, de los cuales el 82% correspondié a
arranques residenciales y el 18% de arranques no residenciales (co-
merciales, industriales y fiscales), segin se indica en el Cuadro N°3.
Se estima (mediante aforos) que en el mismo periodo la produccion
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total anual fue 2,2 millones de m* a nivel de estanques. Por lo tanto,
las pérdidas en la red (controladas y no controladas) son en la situa-
cion actual del orden de 36%, de las cuales gran parte se produce en
las redes y arranques irregulares.

CuadroN° 3
CONSUMO ANUAL DE AGUA POTABLE EN PENCO Y LIRQUEN

Tipo de consumidores Consumo anual
Consumidores residenciales (82%) 1.128.956
1) Con alcantarillado o fosa séptica 573.762
2) Con pozo negro 555.194
a) regulares 200.175
b) irregulares 353.917
c) pilones 1.102
Consumidores no residenciales (18%) 247.314
1) Comerciales 77.324
2) Industriales 68.461
3) Fiscales 101.529
Total 1.376.270

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catoélica de
Chile. Capitulo 5, Cuadro N° 5.1.

Los consumidores que se ubican en las zonas no restringidas y en
las restringidas por insuficiencia de presion y cortes, presentan los
consumos per capita que se indican en el Cuadro N°4.

En el supuesto de que todos los consumidores de la localidad al-
canzaran los consumos per capita sin restriccion (pero sin variar sus
condiciones sanitarias), el consumo anual seria de 1,6 millones de m?.
Para satisfacer dicho consumo en el dia de maximo consumo, se re-
quiriria un caudal en estanques de 117,4 |/s, el que comparado con
la oferta actual de 77,3 /s (presentada en el Cuadro N°2), indica un
déficit en la situacion de 40 /s.
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CuadroN° 4
CONSUMO PER CAPITA, POR TIPO DE CONSUMIDOR RESIDENCIAL
(en |/hab-dia)

Tipo de consumidor residencial Consumo per capita

1. No restringidos
Con alcantarillado o fosa séptica
a) CAS 4y 52 150
b) No CAS 210
2. No restringidos
Con pozo negro (CAS 1-2-3)¥

a) Con arranque domiciliario 90
b) Abastecido por acarreo 20

3. Restringidos
a) Con alcantarillado o fosa séptica 102
b) Con pozo negro 82

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catdlica de
Chile. Capitulo 5, CuadroN° 5.2.

a/ Se refiere a la clasificacion del Comité de Asistencia Social (CAS), en que los nive-
les de pobreza son mayores para las familias clasificadas en 1-2-3 que las clasifica-
das en 4y 5. Al respecto, ver Acapite |.B del Capitulo 3 y Anexo N°3 de la fuente.

E. Conclusiones del diagnostico

En resumen, en Penco y Lirquén se han detectado los siguientes
problemas, cuya solucion sera analizada en el presente proyecto:

a) Elsuministro de agua potable presenta interrupciones y bajas pre-
siones en las zonas altas de las ciudades.

b) La cobertura en agua potable es del 57% con arranques domici-
liarios regulares y del 37% con arranques irregulares. En redes, la
cobertura es del 82%.

c) La calidad fisico-quimica del agua es inferior a la normal en las
fuentes El Cabrito y Lirquén.

d) Existe un déficit, en los dias de maximo consumo, de 40 l/s a las
tarifas vigentes.
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e) La cobertura en alcantarillado es del 65% en redes y solo del 37%
con conexiones domiciliarias.

f) La disposicion final de aguas servidas provoca la contaminacion de
los esteros de Penco y Lirquén, de la playa y del mar.

l1l. DEFINICION DEL PROYECTO

El objetivo del presente estudio es determinar la rentabilidad so-
cial de un proyecto global que consiste en el mejoramiento y am-
pliacién del sistema de agua potable y evacuacion de aguas servidas
en Penco y Lirquén. Para ello se procede a distinguir entre todos los
proyectos que sea posible separar.

Previo a la identificacion de los proyectos separables, se describe
la optimizacion de la situacion actual para asi definir las distintas
situaciones “sin” y “con” proyectos.

A. Optimizacion de la situacién actual

La situacion actual del sistema de abastecimiento de agua potable
y evacuacién de aguas servidas sera modificada, antes de 1985, por
obras de mejoramiento y ampliacién que efectuaran el SENDOS VIl
Region y la Municipalidad de Penco. En funcion de estas obras, el Cua-
dro N°5 muestra la oferta proyectada, a nivel de fuentes, después de
ejecutadas dichas obras y deducidos los consumos que se producirian
en el trayecto desde Nonguén.

Del caudal incremental aportado por la optimizacién del sistema
Nonguén (51,2 l/s), se estima que solo podra aprovecharse un 10%
(5,1 l/s) debido a que las zonas altas de la ciudad seguiran restringi-
das en razon de la cota a la que estan ubicados los actuales estanques
de regulacién. Por tal motivo, la oferta efectiva de Nonguén seria de
57,4 /s, y la oferta total proyectada alcanzara a 102,4 l/s (57,4 + 38
+7) /s en las fuentes desde 1985 hasta el ano 2007 si no se construye
un nuevo estanque. En el Cuadro N°6 se indica la proyeccion.
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CuadroN° 5
OFERTA POTENCIAL EN ESTANQUES. PROYECCION HASTA EL ANO 2007

(en 1/s)
Fuentes (estanques)
Afo Nonguén El Cabrito Lirquén Total
(Penco Chico) | (Cerro Verde) (Lirquén)
1982 52,3 18,0 7,0 77,3
1985 103,5 38,0 7,0 148,5
1990 101,8 38,0 7,0 146,8
1997 99,8 38,0 7,0 144,8
2002 97,3 38,0 7,0 142,3
2007 95,4 38,0 7,0 140,4

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catoélica de
Chile. Capitulo 6. Cuadros N° 6.3y 6.4.

CuadroN°’ 6
OFERTA EN ESTANQUES EN LA SITUACION SIN PROYECTO
(en 1/s)
ARos

Fuentes (estanques)

1982-1984 1985 en adelante
Nonguén (Penco Chico) 52,3 57,4
El Cabrito (Cerro Verde) 18,0 38,0
Lirquén (Lirquén) 7,0 7,0
Total 77,3 102,4

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catdlica de
Chile. Capitulo 6. Cuadros N° 6.3y 6.4.

B. Separacion del proyecto global
1. Proyecto Estanque

Para abastecer con presion de agua suficiente a todas las zonas de
Penco y Lirquén, se plantea la construccion de un estanque elevado
de regulacion y una planta elevadora, ubicados en el recinto del
estanque Cerro Verde y que se abasteceria de la aduccion Nonguén.
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La situacion sin proyecto esta definida por la situacion actual optimi-
zada, considerando el limite de 102,4 |/s para la oferta total, segin
se muestra en el Cuadro N°6. La situacion con proyecto esta definida
por la situacion actual optimizada, considerando los caudales indica-
dos en el Cuadro N°5, pues se elimina la restriccion que limitaba la
oferta de Nonguén a 57,4 l/s.

La construccion del estanque elevado se consulta en el afo 1985,
puesto que en esa fecha se terminaran las obras de optimizacion del
sistema Nonguén.

En las situaciones “sin” y “con” proyecto, la demanda por agua
presenta un crecimiento anual debido al aumento de la poblacion de
la localidad y a un aumento en los consumos per capita de los con-
sumidores que poseen un sistema adecuado de evacuacion de aguas
servidas, que es reflejo de un mejoramiento general en el nivel de
vida de la poblacién. Las cifras de la demanda proyectada se presen-
tan en el Cuadro N°7, al final de la seccion C.

Los beneficios del proyecto Estanque se derivan de hacer accesible
al consumo el caudal incremental proveniente de la optimizacion del
sistema Nonguén (46,1 l/s); se manifiestan por el mayor consumo que
haran las personas que ya no tendran problemas de presion y de abas-
tecimiento, y se estiman como el aumento del excedente del consumi-
dor mas una reduccion en los costos marginales de consumir agua. Los
costos consisten en las inversiones correspondientes al estanque y a la
planta elevadora, mas los costos de operacion de esta Ultima.

2. Proyectos Casetas

Dado que se considera que los grupos de la poblacion en extrema
pobreza (CAS 1-2-3) consumen cantidades de agua inferiores a las
que la sociedad considera como las minimas deseables, en razon de
que carecen de una infraestructura sanitaria que les permita el con-
sumo y la evacuacion del agua en condiciones adecuadas, se plantea
el proyecto de instalar casetas sanitarias. Las casetas consisten en
una construccion de 6 m? que incluye un bafno con artefactos, media
cocina con lavaplatos, y una llave con pileta en el exterior de la case-
ta. Los proyectos de casetas son financiados por las Municipalidades
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o por los Servicios de Vivienda y Urbanizacion, no interviniendo el
SENDOS en su financiamiento.

El proyecto Casetas incluye necesariamente los arranques y co-
nexiones intradomiciliarias y la extension de redes de agua potable y
alcantarillado en los lugares donde ellas no existen. El total de case-
tas que se construiria es alrededor de 4.500, que se han distribuido
segln tres alternativas de programacion anual a partir del afo 1985,
hasta los anos 1994, 1999 y 2007, respectivamente.

Los grupos en extrema pobreza beneficiados con el proyecto Case-
tas son aquellos que tienen pozo negro y arranque regular o irregular
de agua potable; ademas, se beneficia a los que se abastecen por
acarreo desde pilones o desde un sistema alternativo.

La oferta en la situacién “sin” proyecto es de 102,4 |/s desde 1985
en adelante; las pérdidas permanecen constantes al nivel actual del
36%, y la demanda “sin” proyecto crece del mismo modo expresado
en el N°1 del presente acapite B, debido al crecimiento de la pobla-
cion (prorrateado entre los grupos de consumidores residenciales) y
al crecimiento de los consumos per capita derivado del mejoramiento
general del nivel de vida.

Para cada una de las alternativas del proyecto Casetas, se han
definido dos situaciones “con” proyecto. En una de ellas se supone
que se ejecuta simultaneamente el proyecto Estanque, lo que implica
que la oferta “con” proyecto es la indicada en el Cuadro N°5; en la
otra se supone que el proyecto Estanque no se va a ejecutar, en cuyo
caso la oferta “con” proyecto es de solo 102,4 /s desde el afno 1985
en adelante. En las dos situaciones “con” proyecto, la demanda ex-
perimenta un crecimiento adicional al de la situacion “sin” proyecto,
debido al aumento en la demanda de los consumidores a quienes se
va instalando casetas sanitarias.

Asi, la demanda “con” proyecto variara segun la alternativa de
programacion anual de las casetas sanitarias que se esté conside-
rando, como se puede apreciar en el Cuadro N°7. Cabe hacer notar
que las proyecciones de demanda presentadas en dicho cuadro se
refieren a las demandas maximas diarias y se han calculado a nivel de
estanques; por tanto, incluyen el agua que se estima se perdera en
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la red. Esto explica que la demanda proyectada con casetas es menor
en los primeros afos que si no se las construye (por la reduccion de
las pérdidas que se consigue al instalar casetas a los consumidores
irregulares). En los ultimos anos de las proyecciones la demanda con
casetas supera a la demanda sin casetas.

Los beneficios de estos proyectos se derivan del traslado de la
curva de demanda individual por agua, y se estiman como el aumento
del excedente del consumidor correspondiente. Ademas, este pro-
yecto genera beneficios por la eliminacion de los pozos negros, que
constituyen un foco de enfermedades infecciosas que afectan no sélo
a los poseedores de pozo negro sino también a los habitantes de su
entorno. Los beneficios por eliminacion de estas externalidades ne-
gativas y por reduccion en los costos de tratar las enfermedades de
la familia que reciben las casetas, no estan valorados en el aumento
del excedente del consumidor ya mencionado. Tampoco han sido es-
timados en la presente evaluacion. En consecuencia, los beneficios
aqui considerados para evaluar el proyecto casetas constituyen una
subestimacion de los que en verdad reciben los beneficiados con las
casetas sanitarias y la comunidad en general.

Los costos del proyecto casetas comprenden la inversion en las
casetas sanitarias, en las conexiones domiciliarias correspondientes y
en las extensiones de redes de agua potable y alcantarillado que sera
necesario realizar.

3. Proyecto regularizacion de redes y arranques

Para considerar separadamente el efecto de las regularizaciones
sobre las pérdidas, se ha definido el proyecto Regularizacion de redes
y arranques.

La reduccion de pérdidas provocada por la regularizacion de las
redes y arranques irregulares va desde el 36% actual, invariable has-
ta 1985, al 28% en 1986, llegando a un minimo de 20% desde 1987 en
adelante. Esto, de acuerdo a la programacion de la regularizacion
de las redes y arranques irregulares en dos anos (1986-1987), que
son los inmediatamente siguientes al afo en que se programé el
proyecto Estanque.
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El presente proyecto considera la construccion de 8.750 m. L. de
red y 1.003 arranques de agua potable. Sus beneficios provienen de
un mayor aporte de agua al sistema derivado de la reduccién de las
pérdidas en la red; se manifiestan en aumentos del consumo, y se
estiman por el aumento en el excedente de los consumidores.

Sus costos estan constituidos por los de inversion y mantencion de
las redes y arranques.

4, Proyecto calidad del agua potable

Para resolver el problema de turbiedad del agua en las capta-
ciones Lirquén y El Cabrito, se plantea la instalacion de un filtro a
presion en el recinto del estanque Lirquén y otro en el recinto del
estanque Cerro Verde.

Los beneficios de este proyecto no han sido estimados en razon
de que no fue posible detectar una disposicion a pagar por agua de
mejor calidad entre los consumidores de Penco y Lirquén.

Sus costos se desglosan en inversiones y costos de operacion, y se
presentan expresados en valor actual.

5. Proyecto disposicion final de aguas servidas

Para mejorar la disposicion final de aguas servidas se considera-
ron las alternativas de emisario submarino y emisarios superficiales.
Entre éstas se selecciond la de emisarios superficiales, aplicando el
criterio del minimo costo.

Ella consiste en aprovechar dos emisarios existentes en Penco, y
construir un colector y un emisario superficial en Lirquén.

Con este proyecto se consigue eliminar la contaminacién prove-
niente de las aguas servidas de los esteros de Penco y Lirquén, y de la
playa de Penco y caleta de Lirquén. La contaminacién quedara locali-
zada en dos zonas del mar que no tienen uso recreacional.

Los beneficios de este proyecto no seran estimados; solamente se
presentan sus costos actualizados.
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C. Proyecciones de demanda

La demanda se ha proyectado de acuerdo a distintos supues-

tos con respecto al cambio en el sistema de evacuacion de aguas
servidas que tendran los consumidores con pozo negro durante el
periodo de prevision.

El Cuadro N°7 muestra cinco distintas proyecciones para la de-

manda a nivel de estanques. Cada una para los siguientes casos
aqui supuestos:

a)

b)

No hay cambios en los sistemas de evacuacion de aguas servidas
durante todo el periodo de prevision y no se reducen las pérdidas
en la red. El crecimiento de la demanda se debe, por una parte,
al crecimiento de la poblacion, que para Penco y Lirquén se su-
pone lo hace a una tasa decreciente, expresada por la formula de
Gompertz. Como referencia ilustrativa se puede sefalar que la
tasa anual de crecimiento intercensal entre los anos 1952 y 1970,
fue del 3,73% y que la tasa media anual de la proyeccion adopta-
da es del 1,03% entre los afnos 1982 y 2007. El crecimiento de la
poblacion es prorrateado entre todos los grupos de consumidores
residenciales (excepto el grupo de consumidores de pilones). Por
otra parte, se supuso que el consumo per capita de los consumi-
dores residenciales con sistema adecuado de evacuacion de aguas
servidas crecera al 0,5% anual, como reflejo de un mejoramiento
general en el nivel de vida de la poblacion. Por Gltimo, se supuso
que el consumo no residencial total crecera al 1% anual.

Adicional al caso a), se supone que las pérdidas en la red se redu-
cen desde el 36% actual hasta un 20%, conforme al programa de
regularizacion de redes y arranques irregulares ya descrito.

En este caso se agrega el supuesto de que los consumidores con
pozo negro pasan a tener un sistema adecuado de evacuacion de
aguas servidas entre los afnos 1985 y 1994, conforme al primer
programa de instalacion de casetas sanitarias.

Los consumidores con pozo negro pasan a tener un sistema adecua-
do de evacuacion de aguas servidas entre los anos 1985 y 1999, de
acuerdo al segundo programa de instalacion de casetas sanitarias.
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e) Los consumidores con pozo negro pasan a tener un sistema ade-
cuado de evacuacion de aguas servidas entre los anos 1985 y 2007,
segun el tercer programa de instalacion de casetas sanitarias.

CuadroN° 7
DEMANDA DE AGUA POTABLE. PROYECCIONES HASTA EL ANO 2007
(en 1/s)
Proyecciones de demanda Oferta

- Lo Con casetas sanitarias .
Ano Con Pérdidas Con Sin

estanque | reducidas 1985 | 1985 | 1985 estanque | estanque
-1994 | -1999 | -2007

1985 | 123,8 123,8 127,7 | 126,7 | 126,2 148,5 102,4
1990 | 132,5 106,0 127,2 | 122,0 | 118,0 146,8 102,4
1997 | 143,9 115,1 151,1 | 147,5 | 139,0 144,8 102,4
2002 | 151,5 121,2 160,4 | 160,6 | 154,2 142,3 102,4
2007 | 158,7 127,0 169,5 | 169.8 | 169,9 140,4 102,4

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catoélica de
Chile. Capitulo 5.

D. Proyecto fuentes de abastecimiento

Del Cuadro N°7 se desprende que la optimizacion de la situacion
actual aporta al sistema de agua potable caudales adicionales que
retardan considerablemente la aparicion de un déficit significativo vy,
por lo tanto, no justifican en este momento el estudio de un proyecto
de nuevas fuentes de abastecimiento. Sin embargo, para cumplir con
los objetivos académicos del presente trabajo, se analiza de todos
modos el proyecto de nuevas fuentes.

En la prediccion de demanda mas optimista —aquella para la pro-
gramacion mas acelerada del proyecto Casetas— el déficit empieza a
ocurrir en el ano 1997. Se estima que en el Ultimo ano del periodo de
prevision (2007) existira un déficit de agua de 30 /s, bajo el supuesto
que se ejecuten los proyectos Estanque y Casetas. Para eliminar di-
cho déficit se analizaron cinco alternativas de proyecto, de las cuales
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se seleccionaron dos usando el criterio del minimo costo: captacion
en estero Coihueco y ampliacion Nonguén. Las obras consultadas en
cada una de ellas estan dimensionadas para aportar el caudal de
30 l/s requerido para eliminar el déficit, a pesar de que las fuentes
mismas poseen un caudal superior, estimado a lo menos en 50 l/s.
para el estero Coihueco y 75 l/s para el estero Nonguén.

Las principales caracteristicas de las alternativas son:

La Captacion en el estero Coihueco contempla la construccion
de una obra de captacién unos 5 km aguas arriba de la ciudad de
Penco, con una aduccion que permita llevar las aguas hasta el
estanque Penco Chico.

Los niveles de turbiedad en el estero Coihueco superan a los es-
tablecidos por las normas correspondientes durante unos cinco
meses en el ano. La turbiedad puede ser rebajada a niveles nor-
males instalando una planta de filtros a presion en el recinto del
estanque de regulacion.

En la evaluacion de esta alternativa se han considerado los bene-
ficios derivados de la mayor cantidad de agua aportada por ella al
sistema, y los costos corresponden a los de inversion y manteni-
miento en la captacion y aduccion necesarias para aportar el agua.
Los costos de la planta de filtros se entregan separadamente; es
decir, se evalua la alternativa de fuente “Captacion Coihueco” sin
cumplir con las normas de calidad de agua, y se entrega el costo
en que habria que incurrir para cumplir con dichas normas.

ii) La ampliacion en Nonguén contempla la elevacion mecanica del

agua del estero Nonguén hasta la camara Rojas mediante el reem-
plazo de los equipos motobombas y reposicion del sistema eléc-
trico existentes, y el refuerzo de la aduccion Collao-Penco para
aumentar su capacidad de conduccion y asi poder portear los cau-
dales necesarios para cubrir el déficit.
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IV. EVALUACION SOCIAL

La evaluacioén social de los proyectos definidos se realiza utili-
zando los indicadores VAN y TIR, considerando los costos y beneficios
sociales ocasionados en un horizonte de 50 anos. La tasa de descuen-
to utilizada es la tasa social calculada por la Oficina de Planificacién
Nacional (ODEPLAN) y es 20% para 1983; 16% para 1984; 12% para
1985, y 10% para 1986 en adelante.

A. Metodologia de estimacion de beneficios

La metodologia de evaluacion parte de la base que el consumo de
agua potable y la evacuacion de aguas servidas forman parte de un
mismo proceso; por lo tanto, los beneficios derivados del consumo
de agua deben ser suficientes para pagar los costos de producir y de
evacuar el agua.

Para evaluar socialmente los beneficios del proyecto se desarrolld
una metodologia que abarca dos niveles, el del consumidor individual
y el nivel agregado.

1. El nivel del consumidor individual

El modelo para estimar los beneficios distingue entre cuatro tipos
de consumidores conforme a su estratificacion socioeconémica y a la
manera en que los afectaran los distintos proyectos. Primeramente,
el modelo se refiere a los consumidores de “muy bajos ingresos” (CAS
1-2-3), a los cuales se instalara casetas sanitarias. En seguida, debido
a que se comprob6 que los consumidores de agua presentan dife-
rentes habitos de consumo conforme a la infraestructura sanitaria
para consumir agua y al sistema de evacuacién de aguas servidas que
poseen, se trabajo con curvas de demanda diferentes para consumi-
dores con pozo negro y para consumidores con alcantarillado o fosa
séptica. Debido a que los beneficios del proyecto Estanque recaen
sobre quienes hoy enfrentan limitaciones de presion de agua, cuyos
consumos son menores que los que tendrian sin dicha restriccion, el
modelo contempla esta situacion en sus demandas.
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Para considerar simultaneamente la condicion socioeconémica, la
condicion sanitaria y la situacion de restriccion en el abastecimiento
de agua potable que tienen los consumidores, el modelo finalmente
distingue entre trece grupos de consumidores diferentes. El Grafico
N°1 muestra los diez grupos de consumidores que son los que forman
parte del sistema en la situacidon actual. Los tres grupos restantes
son: a) nuevos consumidores provenientes del sistema alternativo;
b) consumidores a los que, teniendo arranques residenciales regula-
res o irregulares, se les instalara casetas sanitarias y ¢) consumidores
a los que se les instalara casetas sanitarias y que se abastecian por
acarreo desde pilones.

Grafico 1
GRUPO DE CONSUMIDORES
CONSUMIDORES

/\

RESIDENCIALES NO RESIDENCIALES

)

RESTRINGIDO SIN RESTRICCION

CON ALCANTARILLADO CON POZO NEGRO (CAS 1-2-3)
O FOSA SEPTICA

)

PILONES IRREGULARES REGULARES

)

RESTRINGIDO SIN RESTRICCION

CAS (4-5) NO CAS
RESTRINGIDO SIN RESTRINGIDO SIN
RESTRICCION RESTRICCION
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2. El nivel agregado

A nivel agregado, el modelo esta formado por la curva de de-
manda que se obtiene agregando las demandas de los trece grupos
de consumidores definidos, y por la curva de oferta agregada del
sistema, la que define conjuntamente con la demanda agregada la
capacidad maxima de venta.

Este modelo, si bien tiene algunas bases comunes con el SI-
MOP (Modelo de Simulacién de Obras Plblicas elaborado por el
Banco Interamericano de Desarrollo), se distingue de él en diver-
sos aspectos.

Las principales similitudes con el SIMOP estan en el tratamiento
de las ampliaciones de capacidad del sistema de agua potable, y en
la forma de distribuir los déficit en los periodos en que la demanda
supera a la oferta.

Entre las diferencias, se pueden destacar:

i) El modelo adopta curvas de demanda que son rectas; el SIMOP
acepta también curvas hiperbdlicas de demanda, que el presente
modelo no admite.

ii) El modelo permite valorar los beneficios de proyectos de alcanta-
rillado domiciliario.

iii) Para construir las curvas de demanda no se utiliza la elasticidad-
precio de la demanda, sino que se construyen a partir de dos
puntos conocidos o estimados. Para cada uno de los trece grupos
de consumidores el modelo da la opcion de definir una curva de
demanda lineal diferente para cada grupo.

iv) El modelo calcula la capacidad maxima de venta, como la maxima
cantidad de agua que es posible vender y que esta acotada por la
oferta en los periodos en que la demanda supera a la oferta y esta
acotada por la demanda en los periodos en que la oferta supera
a la demanda. El SIMOP, en cambio, considera que la capacidad
maxima de venta coincide con la capacidad del sistema.

284



B. Estimacion de beneficios sociales

Los beneficios que los consumidores perciben con el proyecto son:

Beneficios derivados de la instalacion de casetas sanitarias a los
consumidores con pozo negro que poseen conexion domiciliaria
de agua potable: el caso se explica en el Grafico N°2.

El consumidor con pozo negro que recibe agua en su vivienda sin
restriccion en el abastecimiento, se ubica en el punto A de la curva
de demanda D,, obteniendo un excedente del consumidor igual al
area P_AB para un consumo estimado en 90 l/hab-dia, segln se in-
dica en el Cuadro N°4. La construccion de una caseta sanitaria pro-
voca el traslado de la demanda a D,, y el consumidor se ubicara en
el punto C, puesto que en la nueva situacion él posee los artefactos
y condiciones intradomiciliarias para consumir y evacuar adecuada-
mente el agua. El excedente social del consumidor es ahora igual al
area P,CB para un consumo de 150 l/hab-djia.

El beneficio bruto del proyecto para el consumidor es entonces igual
a la diferencia de excedentes, representada en el Grafico N°2 por el
area FCB menos el area P AFP,.El beneficio neto anual del proyecto
Casetas es igual a éste menos el costo anual equivalente de las in-
versiones necesarias para construir las casetas, realizar la conexion
domiciliaria y la infraestructura sanitaria que ella provee.

Beneficios derivados de la instalacion de casetas sanitarias a los
consumidores que se abastecen de agua por acarreo y tienen pozo
negro: El caso se presenta en el Grafico N°3.

El consumidor con pozo negro que recibe agua por acarreo, se
ubica en el punto A de la curva de demanda D,, consumiendo
20 l/hab-dia. En esta situacion el excedente del consumidor per-
cibido es igual al area P;AB. La construccion de la caseta sanitaria
le permite trasladar su demanda a D, y ubicarse en el punto C,
percibiendo un excedente del consumidor igual al area P,CB. El
beneficio bruto del proyecto para el consumidor esta dado por la
diferencia de excedentes y es igual al area P,CBAP,. El beneficio
neto se calcula restandole el costo equivalente de la red, de la
conexion y de la caseta.
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GraficoN° 2
BENEFICIOS POR CASETAS SANITARIAS
(arranques domiciliarios)
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B
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GraficoN°3
BENEFICIOS POR CASETAS SANITARIAS
(pilones)
P(S/l) 4
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Py ¢
Do D1
q, q, q(l/iab)

iii) Beneficios derivados de quitar la restriccion de presion en el abas-
tecimiento de agua potable: El caso se presenta en el Grafico N°4.
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Un consumidor que sufre restricciones de presion en el abasteci-
miento de agua en la situacion sin proyecto, se ubica en un punto
tal como B en su curva de demanda. Consume q.,, unidades de
aguay paga un precio P, por la unidad marginal consumida. Dicho
precio esta formado por el cargo variable cobrado por SENDOS
por el agua (P,) y por un monto adicional que refleja las moles-
tias que sufre el consumidor al consumir agua con baja presion,
las cuales son diferentes para los distintos usos del agua. El pro-
yecto le permite trasladarse al punto A, con lo que aumenta su
cantidad demandada desde q_,, hasta q,,. Por ello obtiene un
beneficio que se valora como el area bajo la curva de demanda
entre esos dos puntos, menos el precio que él debe pagar por
la cantidad adicional de agua (triangulo ABC). Ademas, el costo
marginal del agua para el consumidor disminuye desde P,, hasta
P,, por lo que obtiene un beneficio de ahorro de recursos propios
gastados para poder consumir q., unidades en la situacion sin
proyecto (tiempo, molestias y estanques domiciliarios, funda-
mentalmente). A falta de mejor informacién, se supone que la
funcion costo marginal del agua para el consumidor es la recta
P,B, por lo que los beneficios por la reduccion del costo marginal
se valoran por el triangulo P,CB.

GraficoN° 4
BENEFICIOS DE LA ELIMINACION DE RESTRICCIONES
P ($/1)
Pg
B
Pm
Po A
C D
Ac/r As/r q (l'/hab)
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C. Costos sociales

Los costos sociales de las obras consideradas en los proyectos, se presen-
tan en el Cuadro N°8, desglosados en inversiones y costos de operacion.

Para su calculo, se aplica la correccidon sugerida por ODEPLAN
para el precio social de la divisa a los bienes transables; y los premios
definidos por ella misma para el uso de mano de obra semicalificada
y no calificada.

CuadroN° 8
INVERSIONES Y COSTOS DE OPERACION
(en m$ al 1.1.83)

.. Costo de operacion
Inversion - —
Item (m$) Variables Fl]0§
($/m) (m$/afo)
1. Estanque elevado 5.637 0,15 185
2. Red agua potable 18.000 - 8
3. Red alcantarillado 12.596 - 8
4. Tratamiento en El Cabrito 4.868 0,47 102
5. Tratamiento en Lirquén 2.099 0,21 35
6. Disposicion final 3.270 0,09 230
7. Caseta sanitaria 80¥ - -
8. Alternativa captacion Coihueco 17.307
9. Filtro (captacion Coihueco) 4,183 0,47 134
10. Alternativa impulsion Nonguén 25.571 0,40 6

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catodlica de
Chile. Capitulo 7.

a/ Inversién por cada caseta.

D. Presentacion y analisis de resultados
1. Proyecto Estanque

Al evaluar el proyecto Estanque se obtiene un VANS de $68.077.000
y una tasa interna de retorno social de 43%. El Cuadro N°9 muestra
los principales resultados de este proyecto. En él se puede observar
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que los beneficios brutos acumulados superan alrededor de siete ve-
ces los costos totales del proyecto.

CuadroN° 9
RESULTADOS DE LA EVALUACION DEL PROYECTO ESTANQUE
(en m $ de enero 1983)

Valor actual de los beneficios 79.391
Valor actual de los costos 11.314
Valor actual neto social 68.077
Tasa interna de retorno social 43%

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad
Catdlica de Chile. Capitulo 8. Cuadro N° 8.3.

2. Proyecto Casetas

El Cuadro N°10 muestra los resultados de la evaluacion de los
proyectos de instalacion de casetas sanitarias, en las tres alternati-
vas de programacion anual descritas en el acapite I1.B.2,2 con y sin el
proyecto Estanque. Se aprecia que el VAN es mayor con el estanque
elevado en operacién. La mayor cantidad de agua aportada al siste-
ma por el estanque permite abastecer la mayor demanda provocada
por la instalacion de casetas, sin restringir el consumo de los otros
grupos. En cambio, sin el estanque, el aumento de la demanda con
casetas provoca un déficit y como resultado de él, debe disminuir
el consumo de los restantes grupos de consumidores, obteniéndose
por ello beneficios negativos que contrarrestan los percibidos por los
consumidores beneficiados con las casetas sanitarias.

De las tres alternativas de programacion anual evaluadas con es-
tanque, la realizada entre los anos 1985-1994, resulto ser la de mayor
VAN, seglin se aprecia en el Cuadro N°10.

Estos resultados muestran que las casetas sanitarias son rentables
tomando en consideracion solamente sus efectos sobre la demanda
de agua potable.

2 CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catdlica de Chile,
Capitulo 8, Cuadro N° 8.3.

289



Cabe reiterar aqui que al evaluar los proyectos Casetas han que-
dado como intangibles los beneficios por ahorro de gastos en salud.
Por lo tanto los resultados obtenidos subestiman el verdadero benefi-
cio que estos proyectos ocasionan a la sociedad.

CuadroN° 10
COSTOS Y BENEFICIOS DE LOS PROYECTOS
DE INSTALACION DE CASETAS SANITARIAS
(en m$ de enero 1983)

Alternativas de programacion anual
Proyecto casetas
1985-1994 | 1985-1999 | 1985-2007

1. Sin estanque

VABS 193.311 176.723 159.439

VACS 154.709 136.646 115.970

VABNS 38.602 40.077 43.469

TIRS 13% 14% 15%
2. Con estanque

VABS 296.436 268.152 237.356

VACS 167.358 148.756 126.711

VABNS 129.078 119.396 110.645

TIRS 18% 18% 18%

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catoélica de
Chile. Capitulo 8.

3. Proyecto regularizacién de redes y arranques

En el Cuadro N°11 se muestran los principales resultados de la
evaluacion del proyecto regularizacion de redes y arranques.

Los beneficios brutos totales del proyecto regularizacion superan
cinco veces a los costos totales.
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Cuadro N° 11
RESULTADOS DE LA EVALUACION DEL PROYECTO
REGULARIZACION DE REDES Y ARRANQUES
(en m$ de enero, 1983)

Valor actual de los beneficios 67.666
Valor actual de los costos 13.498
Valor actual neto social 54.168
Tasa interna de retorno social 35,5%

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad
Catdlica de Chile. Capitulo 8, Cuadro N° 8.5.

4, Proyecto Calidad del agua potable

El valor actual del costo de este proyecto es $ 8.703.000 en mo-
neda de enero de 1983.

5. Proyecto Disposicion final de aguas servidas

El costo de este proyecto, expresado en valor actual es $ 4.040.000.

6. Proyecto fuentes de abastecimiento

El momento 6ptimo de inicio del proyecto Fuentes de abaste-
cimiento de agua potable, que aporta un caudal incremental de
30 /s, es el ano 2003 tanto para las alternativas de ampliacion del
sistema Nonguén como para la captacion en el estero Coihueco. En
dicho ano, y bajo el supuesto de que se han construido el estanque
elevado y las casetas sanitarias en el programa a 10 afnos, la demanda
maxima diaria a nivel de estanques alcanza a 162 l/s. El proyecto
Fuentes de abastecimiento alcanza el maximo VANS al iniciarse en el
ano 2003.

7. Evaluacion privada

Conjuntamente con la evaluacion social de los proyectos ya men-
cionados se realizo la evaluacidn privada, desde el punto de vista
de SENDOS, de tres proyectos que son de interés. Sus resultados se
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muestran en el Cuadro N°12. De ellos se aprecia que los proyectos
Estanque elevado y Regularizacion de redes presentan un VAN privado
negativo, en tanto que el proyecto casetas con estanque presenta
un VAN privado positivo. Estos resultados indican que, dados los ac-
tuales niveles de consumo per capita, limitados por la inexistencia
de infraestructura sanitaria que afecta a una parte importante de la
poblacion de Penco y Lirquén, los proyectos que aportan mas agua
al sistema, sin inducir aumentos de la demanda, generan beneficios
por la venta del agua adicional que no son suficientes para pagar los
costos de dichos proyectos.

CuadroN° 12
RESULTADOS DE EVALUACIONES PRIVADAS

Nombre del proyecto VAN
Estanque elevado -1.596
Casetas con estanque (10 anos) 7.838
Regularizacion de redes -2.459

Fuente: CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad
Catélica de Chile. Capitulo 8, Cuadro N° 8.15.

V. CONCLUSIONES Y LIMITACIONES DEL ESTUDIO

A. Conclusiones y recomendaciones

Las principales conclusiones que se desprenden del presente
estudio son:

1) Tanto desde el punto de vista social, como desde el punto de vista
privado de SENDOS, es conveniente realizar el proyecto de cons-
truccion de casetas sanitarias a 10 anos, y simultaneamente con
el inicio de dicho programa, construir un estanque elevado que
permita resolver los problemas de cota que afectan a los habitan-
tes de las zonas altas de Penco y Lirquén.

La conveniencia econdémica de este proyecto se traduce en un
VAN social de 129 millones de pesos. Las inversiones privadas que
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2)

3)

4)

3)

1)

se requieren ascienden a 37,4 millones de pesos en obras y 369
millones de pesos en un programa de casetas a 10 afos.

En Penco y Lirquén no es conveniente iniciar la construccion de
un proyecto de nuevas fuentes de abastecimiento de agua potable
antes del ano 2003, de acuerdo a las proyecciones de demanda
efectuadas.

El mejoramiento de la calidad del agua potable en Penco y Lir-
quén, en cuanto a sus niveles de turbiedad, se puede lograr con
un proyecto cuyo costo social, en valor actual es de $ 8.703.000
en moneda de enero de 1983. El costo privado de las inversiones
asciende a 8,9 millones de pesos.

El mejoramiento de la disposicion final de aguas servidas en Penco
y Lirquén, en el sentido de no provocar contaminacion en los es-
teros de Penco y Lirquén y en la playa de Penco, se puede lograr
con un proyecto cuyo costo, en valor actual, es de $ 4.040.000
en moneda de enero de 1983. El costo privado de las inversiones
asciende a 3,8 millones de pesos.

Finalmente, se puede concluir conveniente realizar un estudio de-
tallado de los consumos per capita reales al evaluar un proyecto
de agua potable en cualquier localidad.

. Limitaciones del estudio

Las principales limitaciones del presente estudio son:

Los datos estadisticos sobre consumo de agua potable presentan
defectos como los siguientes:

a) No fue posible detectar la existencia de medidores en mal
estado en la informacion de que se dispuso para realizar el
presente estudio, lo que podria implicar algunas pequefas dis-
torsiones en los consumos per capita, la facturacion para los
medidores en mal estado se realiza de acuerdo al “término
medio”, es decir el promedio de los consumos medidos en los
altimos meses.

b) La existencia de los arranques “racimo” podria provocar dis-
torsiones en el calculo de los consumos per capita. Hemos
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llamado arranques “racimo” a los casos en que, de un solo
arranque domiciliario se abastecen varias viviendas. Las dis-
torsiones provenientes de este defecto de la informacion se
han minimizado a través de una visita a terreno que permitio
detectar practicamente la totalidad de los arranques “raci-
mo” y establecer el niUmero de viviendas a que cada uno de
ellos abastecia.

Estos defectos de la informacion se han presentado a pesar de
la gran colaboracién prestada por el SENDOS VIII Region, que
nos permitio el acceso a los Roles de Facturacion y a partir de
ellos, procesar informacion del afo 1982 a nivel de cada con-
sumidor individual, agrupados por unidades vecinales.

La utilizaciéon de las encuestas CAS como indicador de estra-
tificacion socio-economica de la poblacion presenta algunas
limitaciones, principalmente en el sentido de que la muestra
no asegura que los no encuestados pertenecen a la categoria
“no pobres”. Esta limitacion se ve minimizada en el caso de
Penco y Lirquén por el hecho que mas del 80% de la poblacion
se encuentra estratificada en el CAS.

Cabe destacar aqui que el acceso a la informacion de las
encuestas CAS, facilitado por la municipalidad de Penco,
fue optimo.

El presente estudio no considera los efectos de la estaciona-
lidad sobre la oferta y demanda de agua potable. En el caso
de la oferta, la omision de la estacionalidad no es impor-
tante, puesto que los caudales aportados al sistema por las
distintas fuentes estan limitados por la capacidad de porteo
de las respectivas aducciones. En el tratamiento de la esta-
cionalidad de la demanda se plantean las posibles soluciones
en el Anexo N°10.3

3

CIAPEP, 1983. ODEPLAN (Oficina De Planificacion Nacional) - Universidad Catolica de Chile,
Capitulo 8, Cuadro N° 8.3.
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2. PROYECTO “PROGRAMAS FORMALES
DE EDUCACION INICIAL DIRIGIDOS A NINOS
EN SITUACION DE POBREZA”

Instituciones:

MIDEPLAN (Ministerio de Planificacion y Cooperacion) - Pontificia Uni-
versidad Catolica de Chile

Programa de Adiestramiento en Preparacion y Evaluacion de Proyectos
CIAPEP - Curso Interamericano en Preparacion y Evaluacion de Proyectos

Participantes:

Oscar Aguila G., Maria Soledad Campo H., German Espinaza A., Yarid
Gala B., José Palomino P., Lilian Pena C., Marcelo Soto S.

Supervisor: V. Esteban Carrasco Z.
Santiago de Chile, Instituto de Economia, Noviembre, 1997.

PROLOGO

El presente estudio corresponde a uno de los cuatro realizados
durante la fase practica de la décima novena version del Curso Inte-
ramericano en Preparacion y Evaluacion de Proyectos (CIAPEP), de-
sarrollada entre Febrero y Diciembre de 1997 y auspiciada conjunta-
mente por el Ministerio de Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN) y
la Pontificia Universidad Catolica de Chile.

Entre los meses de Julio y Diciembre, el grupo de trabajo se aboco
a la preparacion, identificacion, formulacion y evaluacion del pro-
yecto “Programas Formales de Educacion Inicial Dirigidos a Nifos en
Situacion de Pobreza”. Este nace a partir de la proposicion del Minis-
terio de Educacion (MINEDUC) a la direccion del CIAPEP, de realizar
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una evaluacion economica de la Educacion Inicial entregada por el
sector publico.

El sector publico entrega Educacion Inicial (El) en forma gratuita
a ninos pobres a través de tres instituciones: la Junta Nacional de
Jardines Infantiles (JUNJI), la Fundacion Nacional para el Desarrollo
Integral del Menor (INTEGRA) y el MINEDUC. Por su parte, en el sec-
tor privado funcionan una gran cantidad de jardines infantiles que
atienden a ninos de todos los niveles socioeconomicos, ofreciendo
servicios similares a algunos de los programas publicos.

A partir de lo solicitado por MINEDUC, el grupo de trabajo planted
dos objetivos para el estudio. En primer lugar, realizar una evaluacion
a nivel de perfil de dos programas formales de El: Jardin Infantil (JI)
de JUNJI y Centro Abierto (CA) de INTEGRA. El segundo objetivo con-
siste en determinar cuales son las caracteristicas fisicas y de atencion
minimas aceptables del programa de El que el pais deberia entregar
a la poblacion mas pobre.

Para cumplir con el primer objetivo se efectudé una evaluacion
costo-eficiencia de los programas JI y CA en conjunto con los Jardines
Privados (JP). A partir de esto se podria determinar si el sector publi-
co es 0 no mas eficiente que el sector privado en la entrega de El.

Tomando como referencia las conclusiones de un estudio reali-
zado por el Centro de Estudios de Desarrollo y Estimulacion Psicoso-
cial (CEDEP), segun las cuales ambos programas publicos entregan los
mismos beneficios, se considera que el mas eficiente seria aquel de
menor costo. Los JP, por su parte, corresponderian a la forma alter-
nativa de obtener los mismos beneficios, puesto que se analizarian
aquellos JP que entregan un servicio similar a los JI y CA.

Para llevar a cabo la comparacion de las tres modalidades de El
aqui involucradas, fue necesario generar un criterio que permitie-
ra establecer el grado de comparabilidad de los distintos jardines
infantiles. Este criterio corresponde a un indice que intenta medir
la calidad del “paquete de atributos” que entrega cada estableci-
miento. Las caracteristicas que componen dicho paquete de atributos
corresponden al nimero de adultos por nifo, la superficie disponible
por nifio, niUmero de horas pedagogicas, calidad de infraestructura y
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disponibilidad de material didactico. Debido a la naturaleza de algu-
nas variables, su medicion depende de algiin modo de la apreciacion
del evaluador, lo que constituye una debilidad de este indice.

Al determinar la comparabilidad de los jardines infantiles usando
dicho indice, se llegd a un grupo de 23 jardines, compuesto por 7 JI, 6
CAy 10 JP. El reducido tamafo de la muestra en que se aplico la encues-
ta no permitié obtener un niUmero mayor de jardines comparables.

Finalmente, al analizar la estructura de costos de establecimien-
tos, se concluyd que, para entregar el mismo paquete de atributos,
los jardines publicos logran un costo total significativamente menor
que sus pares privados. Esta conclusion se mantiene incluso al agre-
gar los costos de transporte de llevar al nifio al jardin.

El segundo objetivo, establecer el nivel minimo de El que el pais
debe garantizar a los nifios mas pobres, fue abordado desde una pers-
pectiva de necesidades basicas. Esto quiere decir, que dicho nivel
minimo corresponde al que efectivamente consume el grupo que esta
justo por encima del umbral de pobreza.

Para determinar el paquete de atributos correspondiente a la nece-
sidad basica de El, se definié un criterio llamado “Caracteristicas por
Umbral de Pobreza”. Este criterio consiste en ordenar a los nifos de la
muestra segun el nivel de ingreso para asi determinar en qué lugar se
encuentra el que esta justo sobre la linea de pobreza. Posteriormente,
se usa ese numero para seleccionar en cada una de las caracteristicas
el nivel que corresponde a la necesidad basica. Esta metodologia se
aplico sobre un total de 73 nifos. Entre otras cosas, los resultados in-
dican que, segun la definicion aqui adoptada, la El deberia tener una
extension de media jornada y la cantidad de adultos por nifio deberia
ser mayor a la actualmente entregada por los jardines publicos.

Al analizar los costos necesarios para entregar el paquete de atri-
butos definido como necesidad basica, se concluyo que los jardines
publicos lograrian costos totales menores que los privados. Sin em-
bargo, la diferencia no seria tan grande como en el caso anterior.

Aunque las conclusiones de este estudio son robustas al decir que
los programas de EI entregados por el sector publico tienen un menor
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costo que los privados (y por lo tanto serian mas eficientes), deben
tenerse en cuenta las circunstancias en que fue llevado a cabo y los
supuestos que se usaron. En primer lugar, se consideré sélo la region
metropolitana y el tamano de la muestra fue bastante reducido. Por otro
lado, se trabajé con un grupo de edad entre 2 y 5 afos, sin diferenciar
los requerimientos y beneficios que tienen los nifos en cada nivel de
atencion. Ademas, en el analisis se incluyeron solo una serie de ca-
racteristicas que componen el El, pudiendo existir otras de interés.
Sin embargo, estas limitaciones lejos de restar validez al estudio,
sugieren la elaboracion de nuevos analisis que permitan profundizar
un poco mas lo que aqui se ha empezado.

Deseo agradecer el apoyo técnico y profesional prestado por
Ernesto Schiffelbein, la U. Santo Tomas, Aristides Torche, profesor U.
Catolica y Sonia Bralic, Consultora. Ademas del apoyo brindado por la
Jefatura y funcionarios de la JUNJI, INTEGRA y MINEDUC.

Finalmente, deseo entregar mi reconocimiento a la magnifica la-
bor realizada por cada uno de los integrantes del grupo de trabajo,
quienes se destacaron por el gran profesionalismo y dedicacion entre-
gada a la realizacion de este estudio. Asimismo agradecer el trabajo
realizado por su supervisor, sefor Esteban Carrasco.

Ernesto R. Fontaine, Director CIAPEP.

Nota: Las opiniones, conclusiones y recomendaciones contenidas en el presente tra-
bajo, no coinciden necesariamente con las que pudiera tener MIDEPLAN o el Instituto
de Economia de la Pontificia Universidad Catolica de Chile.
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RESUMEN Y CONCLUSIONES
I. ORIGEN, OBJETIVOS Y PREMISAS DEL ESTUDIO

La Educacidn Inicial (El),* de caracter no obligatorio en Chile, es
entendida como el primer nivel del sistema educativo y esta dirigida
a la atencion de los ninos entre los 84 dias y 6 anos de edad. En esta
etapa se trabajan las areas cognitiva, socio-emocional y psicomotriz,
las que favorecen el desarrollo integral de la personalidad y capaci-
dades del nino.

El aprovechamiento que un nifio puede hacer de las oportunidades
que le brinda el sistema escolar obligatorio depende de las condicio-
nes en que éste se encuentra al acceder a él. Es asi como la El afecta-
ra las posibilidades de éxito del nifio en el sistema escolar, y con ello
su productividad y su ingreso futuro. La ausencia de El, sobretodo en
aquellos menores que viven en situacion de pobreza y cuyo entorno
familiar no contribuye a la formacién de habitos, valores y a su desa-
rrollo cognitivo y psico-social, merma las capacidades del nifio y con
ello sus probabilidades de una adecuada adaptacion en los distintos
ambitos de su vida.

Por lo tanto, entregar El a los nifios pobres beneficia directamente
a éstos e indirectamente a la sociedad que percibe “externalidades
positivas”.> En la medida que se entreguen mayores oportunidades
a estos nifos, se podra avanzar en el objetivo de reducir la extrema
pobreza y, por otra parte, sera posible prevenir problemas sociales
tales como la delincuencia, la drogadiccion, la vagancia y la mendi-
cidad, entre otros.

A. Origen del estudio

El sector publico entrega El en forma gratuita a nifios pobres a
través de tres canales o instituciones: la Junta Nacional de Jardines

4 También conocida como educacion pre-basica, preescolar o parvularia.

5 Se entiende por externalidad aquello que afecta a terceros.
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Infantiles (JUNJI), la Fundacion Nacional para el Desarrollo Integral
del Menor (INTEGRA), y el Ministerio de Educacion (MINEDUC). Por
su parte, el sector privado funciona en un mercado cada vez mas
competitivo; atiende a nifos de todos los niveles socioecondmicos y
ofrece servicios de caracteristicas similares a los de algunos progra-
mas del sector publico.

En los ultimos seis anos, el sector pUblico ha venido aumentan-
do la cobertura de El, creandose nuevas alternativas o programas
de diversas caracteristicas en cuanto a funcionamiento y operacion.
También se ha extendido el horario en que los nifos pueden permane-
cer en el jardin, con el proposito de facilitar la incorporacion de sus
madres al mundo laboral formal.

Con el objeto de contar con herramientas para la toma de deci-
siones de inversion de los recursos fiscales, el Ministerio de Educacion
propuso al CIAPEP 97 efectuar una evaluacion economica de la El
ofrecida por el sector publico, para asi complementar los estudios de
impacto que se han realizado para algunos programas de EI.

A partir de lo solicitado, el grupo de trabajo decidi6 realizar una
evaluacion a nivel de perfil de dos programas formales de El: Jardin
Infantil de la JUNJL (JI) y Centro Abierto de INTEGRA (CA), limitando
el analisis al rango de edad de 2 a 4 anos.® Este grupo etareo tiene
una cobertura de atencion de sélo un 23%, y de menos de un 15% en
el caso de los ninos pobres.”

Antes de su ingreso a la educacion primaria, la mayoria de los
nifos estan asistiendo a solo un afno de El al nivel kinder o segundo
de transicion (nifos de 5 anos de edad), cuya cobertura es del 93%.2
Sin embargo, existen antecedentes que sefalan que entregar sélo un
ano de El a los nifios pobres no lograria impactar significativamente

6  En este estudio se hara mencion a edades simples o cumplidas. Por tanto, cuando se haga
referencia al rango de edad de 2 a 4 afos se incluyen todos los nifios cuyas edades fluctlan
entre los 2 afnos y los 4 anos 11 meses.

7  Los porcentajes sefialados corresponden a la cobertura en el total de poblacion para cada
grupo de edad segln encuesta CASEN 1996.

8 Cobertura de atencion a nivel nacional, segin encuesta CASEN 1996.
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en ellos debido al retraso psico-social que genera la pobreza,® el que
se hace critico a partir de los 2 afos de vida.

B. Objetivos y premisas

Debido a que las necesidades de El de los nifios pobres no estan
totalmente satisfechas, y dado que los recursos que destina el Estado
a este fin son limitados, es conveniente evaluar los programas exis-
tentes a fin de asegurar una asignacion eficiente de estos recursos.
Por lo tanto, el primer objetivo del estudio consiste en establecer si
el sector publico, a través de sus programas formales, Jardin Infantil
(J1) y Centro Abierto (CA), entrega un tipo de servicio comparable al
ofrecido por jardines infantiles del sector privado (JP), determinan-
do cual de estas tres alternativas presenta el menor costo por nifio
atendido. Esto bajo el supuesto que se obtienen similares beneficios
a través de estas alternativas de atencion.

Como segundo objetivo se propuso establecer cuales son las ca-
racteristicas fisicas y de atencion minimas aceptables del programa
de El que, sobre la base del concepto de necesidades basicas (NB),
el pais debiera entregar a su poblacién pobre.

La idea de establecer el servicio minimo basico de El tiene como
proposito reconocer y garantizar el derecho que tienen todos los nifios
de acceder a esta educacion, y que no sea la pobreza un motivo que
les impida su acceso.

Cuando un bien o servicio es valorado como una NB, se postula
que la sociedad considera conveniente que todas las personas con-
suman un determinado nivel minimo aceptable de ese bien; ademas,
que ella esta dispuesta a pagar, a través de sus impuestos, para que
este minimo sea alcanzado por quienes de otra manera no lo logra-
rian. Esta “solidaridad social” debe vincularse a la idea de que vale
la pena hacerlo en términos econdmicamente eficientes; es decir, al
minimo costo social.

Debido a que no existen evidencias que determinen cual es el
momento socialmente 6ptimo para que un nifio pobre se incorpore a

9  PHILIP, Johanna. El primer afio de escuela, De., Sudamericana, 1991.
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El —si es a los 2, 3 0 4 anos de edad—, es que en este estudio se con-
sidero pertinente satisfacer la NB de todos los ninos del grupo etareo
completo de 2 a 4 anos.

Dado que no fue posible obtener toda la informacion requerida
para cumplir cabalmente con los dos objetivos planteados, se acor-
dé un tercer objetivo: establecer los requerimientos de informacion
necesarios para que la aplicacion de la metodologia aqui propuesta
permita dar una respuesta mas precisa sobre las interrogantes plan-
teadas en los primeros dos objetivos.

C. Poblacién objetivo

El trabajo debe considerarse como un estudio de caso, circunscrito
a la Region Metropolitana (RM). La poblacion objetivo del estudio son
los nifos pobres (indigentes y no indigentes) de 2 a 4 afos —con un to-
tal de 72.713 ninos en la RM—, cuyos ingresos familiares estan dentro
del primer quintil de ingresos'. De este total, solo asisten a algln esta-
blecimiento preescolar 11.255 nifos, lo que representa el 15,5%'"". Los
ninos no pobres, en cambio, lo hacen en un 29,8% (Ver Cuadro N°1).

Cuadro N°1
ASISTENCIA A ESTABLECIMIENTO EDUCACIONAL
(Nifios de 2 a 4 afos)

Pobres No pobres Total
Asisten a El 11.255 75.826 87.081
No asisten a El 61.458 178.293 239.751
Total de ninos 72.713 254.119 326.832
Porcentaje que asiste 15,5% 29,8% 26,6%

Fuente: MIDEPLAN, Encuesta CASEN 1996.

10 Datos segun encuesta CASEN 1996.

11 Se debe considerar que la encuesta CASEN consulta por asistencia a esta