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EN EVIDENCIAS

Se suele afimar que «las leyes son como las salchichas: es mejor no saber como estin hechas»,
una frase atribuida (parece ser que de forma apdcrifa) a Otto von Bismark. Este aforismo refle-
ja con ironia y resignacion la realidad que se ha venido dando fradicionalmente en muchas
de las administraciones de todo el mundo: por un lado una cierta falta de transparencia en la

tfoma de decisiones y, por ofro, la influencia en oca-
siones de factores ajenos a la decisidn en si.

A colacién de este segundo sentido viene otra cita
de Keynes, en la que afirmaba que «no hay nada que
un gobiemo prefiera menos que estar bien informa-
do, ya que eso hace la toma de decisiones mucho
mds complicada. Por tanto, siguiendo con la metd-
fora de las «salchichas de Bismark», la situacion podria
ser no tan preocupante si los clientes contasen con
un charcutero de confianza que avalase los ingre-
dientes y el proceso de elaboracion de sus salchi-
chas, pero la realidad demuestra que, en muchas
ocasiones, este contenido no queda claro ni a las
administraciones publicas ni a los administrados.

Sin evidencias claras y objetivas que la soporten, una
decision compleja se basa en el mejor de los casos en
la ideologia v la intuicidn de los responsables publicos
que la toman. Sin embargo, la creciente complejidad
e interdependencias socioecondémicas hacen que, en
muchas ocasiones, la intuicidn no resulte suficiente pa-
ra una toma de decisiones adecuada, multiplicando
las probabilidades de que una decision no suficiente-
mente fundamentada resulte en unos efectos parcial

o totamente contrarios a los que inicialmente se per-
seguian. Incluso, puede darse la paradoja de que po-
liticas de largo plazo, con grandes cantidades de di-
nero publico presupuestadas, sean menos analizadas
que ofras politicas de menor alcance y mds inmedio-
fas debido a la complejidad vy tiempo que supondria
completar todos los estudios requeridos.

Una toma de decisiones basadas en evidencias no
significa necesariamente que las posiciones ideold-
gicas dejen de jugar un papel prioritario, ni que el
proceso esté basado Unicamente en herramientas
analiticas. Bien al contrario, una gestion basada en
evidencias permitiria adoptar la solucidon que resulte
sociaimente mds eficiente entre el abanico de ac-
ciones que los responsables publicos barajen para
dar respuesta a una cierta prioridad politica. En cual-
quier caso, lo que si gue impediria o al menos limi-
taria, es la adopcién de medidas ineficientes adop-
tadas al calor de una cierta urgencia.

Una evidencia, en forma de informe analitico, no siem-
pre es capaz de determinar de forma Unica una de-
cision, pero si que creard el clima adecuado para
establecer un debate riguroso que desemboqgque en
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la toma de una decisiéon final fundamentada en el
inferés de los administrados. Las evidencias son, por
fanto, una «herramienta de decision» mds que una
«regla de decision».

Una de las principales herramientas de las que dis-
ponen los gestores publicos para la tomna de deci-
siones basadas en evidencias es el andlisis coste-be-
neficio (ACB). Este tipo de andlisis tuvo sus primeras
aplicaciones en el dmbito militar anglosajon duran-
fe los anos 30 del pasado siglo, pero no fue hasta la
década de los 50 cuando se comenzaria a desarro-
llar una teoria econdmica rigurosa y consistente pa-
ra la valoracion de los costes y beneficios sociales in-
volucrados en las politicas publicas. En este contex-
fo puede recordarse que paises como Estados Unidos
han ido adoptando en sus legisiaciones la obligacion
de este tipo de andlisis para los principales progra-
mas de gasto. La RIA (Regulatory Impact Analysis),
aprobada en 1981 durante la Administracion Reagan,
requeria que toda iniciativa que supusiera costes pre-
supuestarios superiores a 100 millones de ddlares tuvie-
ra gue ir acompahada de un andlisis coste-beneficio
previo a su discusion y aprobacion. Las administracio-
nes norteamericanas posteriores, como Clinton en 1994
y Obama en 2011, han ido refrendado este compro-
miso, proporcionando a los senadores una base para
los debates de las distintas iniciativas.

El andilisis coste-beneficio en el sector publico se ase-
meja en gran medida a la evaluaciéon a prior que en
el sector privado se realiza de toda decision racional
de inversion: se tiene en cuenta los costes previstos y
su distribucion temporal, se hace una estimacion de la
evolucién de ingresos y de ahi resutta una rentabilidad
a valor actual de la inversidon, Adicionalmente, al igual
gue para una inversion, la sensibilidad a los factores del
resultado final, junfo con la probabilidad de que éstos
se desvien de las previsiones realizadas da lugar a un
riesgo o incertidumbre del resultado final del andlisis.

Pero hay un diferencia fundamental: si bien el andlisis
coste-beneficio y el andlisis financiero de inversiones
comparten una estructura similar, el andlisis coste-be-
neficio de politicas publicas incluye, ademds de los flu-
jos positivos y negativos de tipo financiero directamen-
te involucrados en la implantacién de la politica publi-
ca en cuestion, otros costes y beneficios que dicha po-
litica supone para la sociedad y que no tienen porqué
fraducirse en flujos de ingreso © gasto para los presu-
puestos publicos.

En este sentido, una decision publica puede conlievar
un resultado financiero negativo y, sin embargo, resul-
far en un balance positivo una vez que se han inclui-
do los principales efectos sociales de dicha iniciativa;
0 viceversa: arrojar un resultado financiero positivo y re-
sultar un balance negativo, o incluso catastréfico, des-
de un punto de vista social. Por ejemplo, la construc-
cién de una linea de ferrocaril de alta velocidad pue-
de arrojar un resuttado financiero negativo (0 mds bien

nefasto) cuando se fiene en cuenta fodas las inversio-
nes necesarias frente al flujo de ingresos que supondrdn
la venta de billetes, pero podria tener un resultado po-
sifivo cuando se incluyen en el andlisis los efectos po-
sitivos de desarrollo econdémico de ciertas zonas, el in-
cremento de ingresos fiscales generados por dicho
desarrollo econdmico, el ahoro energético derivado
del cambio modal, etc.

Es muy rara la iniciativa publica que tras su andlisis
solo fenga consecuencias positivas, y normalmente
se identificardn retornos sociales de signo tanto po-
sitivo como negativo. La gran ventaja del ACB es que
la monetizacion de dichos costes y beneficios socia-
les permite por un lado identificar cudles son los im-
pactos que pesan mds en el balance final y, por otro
lado, si se dispone de distintas alternativas poder
compararlas, para determinar qué altemativa ofrece
una mayor rentabilidad desde el punto de vista del
interés general. Por tanto, ademds de como herra-
mienta de decision, el ACB permite una asignacion
eficiente de recursos entre distintas alternativas.

Siguiendo con el ejemplo anterior, se podria compa-
rar el balance coste-beneficio que se obtiene por la
construccion de una linea de alta velocidad con la
de fransporte de mercancias por ferrocarril, estable-
ciendo de esta forma cudl es la inversidon que apor-
ta una mayor rentabilidad social por unidad de inver-
sion publica, y priorizando asi la cartera de actuacio-
nes sobre una base de evidencia.

Los impactos sociales indirectos de las politicas pu-
blicas pueden ser muy numerosos, € incluso virtual-
mente ilimitados si se tienen en cuenta la cadena de
efectos indirectos que se puede llegar a generar. Por
tanto, como todo modelo, un ACB implica necesa-
fiamente una simplificacion del efecto econdmico
real en un grado gque vendrd determinado por las he-
rramientas analiticas y los datos disponibles vy por la
complejidad de los efectos derivados de la politica
que se quiera analizar.

Una dificultad importante que debe abordar todo
ACB es la comparacion de efectos que tienen lugar
en momentos temporales distintos, para lo cual es
necesarnio fijar una tasa de descuento adecuada a
lo que se quiere valorar. Una tasa elevada primard
los efectos de corto plazo sobre los de medio vy lar-
go plazo. Sin embargo, hay politicas cuyos efectos
pueden extenderse mucho en el tiempo y por con-
siguiente no pueden ser correctamente evaluadas
desde un punto de vista cortfoplacista. En estos ca-
s0s, el resultado final del andlisis puede depender en
gran medida de la tasa de descuento elegida, por
lo que ésta debe reflejar correctamente el equilibrio
entre la incertidumbre del largo plazo y el peso sufi-
ciente de los efectos en las futuras generaciones.

Pero sin duda la mayor dificultad del ACB es la mone-
tizacidon adecuada de impactos sociales, fanto positi-
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VOsS COmMOo negativos, algo que en muchas ocasiones
no resulta evidente, Esta monetizacion tiene como ob-
jetivo Ultimo la comparacion de efectos que en origen
pueden ser fotalmente heterogéneos. La feoria econd-
mica del ACB ha ido evolucionando y desarrollando
metodologias que han permitido dar soluciones a es-
ta dificultad, aunque en ocasiones dichas valoracio-
nes estén sujetas a la asuncion de criterios que pue-
dan resultar mds o menos discutibles. A grandes rasgos
se puede decir que hay dos formas de abordar la va-
loraciéon de los impactos de una politica publica: utili-
zando curvas de demanda y elasticidades del merca-
do que se pretende regular, cuando esto sea posible,
o mediante la utilizacion de otros métodos indirectos.

Las curvas de demanda ofrecen la posibilidad de es-
fimar el cambio en el excedente social, para lo cual
€s necesario conocer las curvas de oferta y demanda
en el mercado antes y después de una cierta iniciati-
va publica. En la practica, éste no es el caso en la ma-
yoria de las veces, aunque en ocasiones es posible
construir estas curvas a partir de la informacién dispo-
nible.

Cuando lo anterior no es posible, por desconocimiento
de las curvas y elasticidades o porque el efecto no se
adapta a una modelizacién de mercado, se recurre a
los métodos de tipo indirecto. Es el caso, por ejemplo,
de la necesidad de valorar un cierto nivel de contami-
nacion o un cierfo nuimero estadistico de  vidas huma-
nas. En estos casos el mercado es imperfecto y no arro-
ja un precio competitivo (el precio del mercado no es
igual al coste o beneficio marginal social) o sencillamen-
fe no existe un mercado.

En el pasado, este tipo de impactos eran tratados
como «intangibles» y se desechaban en el andlisis,
lo que podia llegar a desvirtuar el resultado del mis-
mo vy, por tanto, la decisién final. Durante los Ultimos
30 afos se han desarrollado métodos para su valo-
racion basados bien en el andllisis estadistico de un
cierto mercado, bien en métodos estadisticos que
revelen y cuantifiguen las preferencias de los admi-
nistrados. A continuacion se describe brevemente al-
gunos de estos métodos:

Métodos de coste de oportunidad, basados en la
utilizaciéon del valor de un bien al que se renuncia de-
bido a un cierto impacto. Un ejempilo tipico de esta
metodologia es la valoracion del tiempo ahorrado o
gastado debido a una iniciativa publica (construc-
cién de una infraestructura de transporte, impacto en
el aumento de trdfico, etc.), en el que se valora este
tiempo segun el coste del salario medio por hora.

La valoracion de la «vida humana estadistica» es otro
caso de enorme relevancia por su gran utilizacion en
ACB por parte de las administraciones de todo el
mundo, y que habitualmente se readliza en base al
coste de oportunidad. Relacionar valor econdmico
y vida humana resulta siempre paraddjico y polémi-
co, sin embargo las politicas publicas requieren en
muchas ocasiones decidir qué nivel de gasto publi-

co es el adecuado, ya que en la prdctica evitar fo-
do fallecimiento a través de una cierta politica po-
dria resultar en un gasto literalmente ilimitado. En es-
tos casos, llegar a una valoracion adecuada de la
vida desde un punto estadistico es imprescindible
para poder maximizar la eficiencia de los servicios
publicos.

Uno de los métodos utilizados en ocasiones es el de va-
lorar la vida estadistica a partir de los ingresos restantes
durante el fiempo de vida esperada de una cierta per-
sona. Aungue este método es usado habitualmente en
fribunales para establecer compensaciones econdmi-
cas concretas por fallecimiento o incapacidad, en el
caso de las politicas publicas presenta el problema de
valorar la vida estadistica segun los ingresos personales,
lo cual puede resultar poco razonable. Por ello, el mé-
fodo comUnmente aceptado actualimente es el que
resulta del precio gue un individuo estd dispuesto a pa-
gar para reducir su riesgo de fallecimiento en un cierto
porcentaje. Por ejemplo, en un entomo laboral, el valor
estadistico de la vida seria el utiizado para fijar el incre-
mento de salario que una persona aceptaria por reali-
za una labor de mayor riesgo respecto a otra persona
sin riesgo laboral. Este método de cdiculo tiene el pro-
blema de que para la correcta valoracion los individuos
deben contar con una informacion completa y objeti-
va sobre 1os riesgos que estdn siendo valorados.

A modo de referencia, en Estados Unidos las distintas
agencias y departamentos publicos utilizan valores
de vida estadistica en sus andlisis que oscilan entre
los 6 y 7 millones de ddlares por vida. Desde 6 millones
de ddlares en el Departamento de Seguridad hasta
los 6,9 millones de la Agencia de Proteccion Am-
biental).

En cualquier caso, este tipo de valoraciones de la vi-
da humana no estd exento de controversia debido
a los problemas éticos que pueden plantear y, para
evitarlo, en los anos 70 en Estados Unidos se implan-
t& en algunos dmbitos relacionados con la sanidad
un andlisis alterativo de la efectividad del gasto pu-
blico basado en el coste total por unidad de bene-
ficio (vidas salvadas), que no requiere de una mone-
tizaciéon explicita de la vida humana.

Coste de reemplazo o de prevencion, en el que el
valor de un beneficio es calculado en base al coste
del reemplazo o restauracion de un cierto activo, de
forma que si este coste es conocido se puede asig-
nar al beneficio el valor del coste que evita. Este mis-
MO principio se puede utilizar si se conoce el coste
de prevencion o mitigacion del perjuicio gue se evi-
ta. Por ejemplo, si un municipio gasta una cierta can-
fidad en reparar los costes motivados por un conta-
minante, el beneficio asociado a la eliminacién de
ese contaminante puede ser valorado mediante los
costes de reparaciéon evitados.

Método de valoracién de activos o modelo de «pre-
cios heddnicos», basado en la valoracion de merca-
do de un activo con unas ciertas caracteristicas fren-
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te a otro con distintas caracteristicas. Este tipo de mé-
todos es utilizado para medir el impacto de una po-
litica que modifica una cierta caracteristica de un
activo o grupo de activos. Por ejemplo, el coste que
tiene el incremento de ruido en una poblacion de-
bido a la construccién de un aeropuerto cercano
puede ser medido por la reduccién de valor en las
propiedades afectadas. O, en un ejemplo contrario,
parte del beneficio de peatonalizar una cierta calle
puede ser medido por el incremento de valor del
mercado inmobiliario en esa calle. Este método tie-
ne el problema de que asume informacion perfec-
ta, sin limitaciones de mercado vy sin efectos de
multicolinearidad.

Método de costes de desplazamiento, habitualmen-
tfe empleado para valoracion de impactos en sitios
de recreo, tales como parques naturales, elementos
turisticos, efc. La estimacion se basa en la valoracion
que resulta de sumar todos los costes asociados al
desplazamiento (coste de oportunidad del tiempo
empleado en el desplazamiento, coste del combus-
tible, alojamiento, etc.) multiplicéndolo por el nime-
ro de visitantes por afno. El problema de este méto-
do es que Unicamente es aplicable a emplazamien-
tos publicos que sean visitables y conocidos, cuan-
do puede ser necesario valorar impactos en lugares
que no son conocidos ni visitables (por ejemplo un
cierto ecosistema, efc.).

Valoracién basada en encuestas. Es uno de 1os mé-
fodos mds ampliomente utilizados para valorar bienes
no sujetos a un mercado explicito ni sobre los que
sea sencillo replicar un precio de mercado. Se basa
en la obtencién de unos valores estadisticamente
significativos a partir de las respuestas de una mues-
fra de la poblacion administrada. El disefio de la en-
cuesta es un factor determinante para interpretar los
datos obtenidos y asignar un valor adecuado alimpac-
fo analizado. En este sentido, el diseno puede estar
orientado a obtener la «disposicidén a pagar» por un
cierto bien o para evitar un impacto negativo, o por
otro lado puede encaminarse a valorar la «disposi-
cién a aceptar» la pérdida de un cierfo bien o un im-
pacto negativo.

Habitualmente la valoracion que se deriva de la «dis-
posicion a aceptar» es mds elevada que la de «dis-
posicion a pagar», debido a la aversion a la pérdida
de un bien una vez que ya se cuenta con él. La me-
todologia de encuestas tiene el riesgo de introducir
sesgos en la valoracion, principalmente debido ain-
formacion insuficiente por parte del encuestado o a
otros factores como los denominados «respuestas
protesta», que no siempre resulta sencillo de evitar,

Independientemente de las metodologias utilizadas
en el ACB, este tipo de andlisis son muy demandan-
tes de datos histéricos de variables de todo tipo. Es
necesario que estas fuentes sean actualizadas, fio-
bles y con el nivel de detalle adecuado para el and-
lisis que se debe realizar. Esto supone un gran proble-
mMa para la mayoria de las administraciones ya que

adquirir, gestionary mantener datos que cumplan es-
tos fres requisitos puede representar un coste presu-
puestario muy elevado y de una dificil asignacion in-
mediata.

La consecuencia de la falta del mantenimiento de
unas fuentes de datos adecuadas no sélo se tradu-
ce en la imposibilidad de realizar ACB, sino también
en la imposibilidad de realizar un seguimiento ade-
cuado de las politicas, comparando el efecto de las
actuaciones sobre los datos del andlisis antes y des-
pués de ponerse en marcha las medidas. El andlisis
ex post de politicas publicas es sin lugar a dudas otro
elemento clave para una gestion publica basada en
evidencias, que cuenta con un gran potencial de
desarrollo en las administraciones.

UN CASO DE ANALISIS COSTE-BENEFICIO

Con objeto de ilustrar la utilizacién de un andlisis de
coste-beneficio en una situacion real de decision pu-
blica, a continuacion se exponen las principales line-
as de un estudio que realicé en julio de 2013 en la
Universidad de Columbia para examinar uno de los
asuntos mds de actualidad en el sector energético
de Estados Unidos. Con ello no pretendo presentar un
modelo de codmo se realiza un ACB, ni mucho me-
nos inferir cudl deberia ser la decision final sobre el
problema regulatorio que se planteq, sino mostrar lo
que seria la utilizacién de un modelo de decision pu-
blica con un ejemplo real y de plena actualidad.

Existe una gran controversia en la actualidad sobre
los posibles impactos medioambientales producidos
por la explotaciéon de los recursos de gas no conven-
cional en Estados Unidos mediante la técnica de la
fracturacion hidraulica, generalmente conocida co-
mo fracking.

Uno de los principales yacimientos de este recurso es el
denominado Marcellus Shale, el cual se extiende a lo
largo de la regiéon de los Apalaches bajo teritorio de los
estados de Pennsylvania, Virginia del Oeste, Nueva York,
Ohio, Virginia y Marylond (mapa 1). Pero mientras que
en Pennsylvania la produccion y su industria asociada
han crecido constantemente desde mediados de la
década pasada, en los ofros estados no ha sucedido
lo mismo. Concretamente, en el caso del Estado de
Nueva York, su explotacion précticamente ha sido pa-
ralizada antes de que pudiera comenzar debido a la
aprobacion por la Asamblea Estatal de un conjunto de
requisitos medioambientales que han dado lugar a lo
que generamente se denomina como la «Moratoria
del Shale Gas» (Moratoria, en lo sucesivo), revisable una
vez se cuente con mds garantias sobre la ausencia de
efectos medioambientales negativos en la explotacion
del gas no convencional en Nueva York.

A tenor de la experiencia que el desarrollo de la indus-
tria del gas no convencional estd teniendo en el veci-
no estado de Pennsylvania, parece innegable que la
explotacion de los recursos de gas tendria un efecto
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MAPA 1

TERRITORIO ABARCADO POR EL MARCELLUS SHALE
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FUENTE: US Geological Survey Sources

econdmico muy beneficioso en forma de aumento de
renta disponible y creacidon de empleo para el Estado
de Nueva York en general y para las localidades en las
que se cenfrara dicha actividad en particular. Maxime
cuando resulta que las comunidades de esta region,
situada en el sur oeste del Estado, tienen la renta per
cdpita mds baja de Nueva York.

Pero mientras para muchos la perspectiva de la ex-
plotacion supone la posibilidad de incrementar la
actividad econdémica para otros tantos la actividad
extractiva conllevaria unos riesgos medioambienta-
les que hace inaceptable su autorizacion por mucho
incremento econdmico que ello supusiera. En este
sentido la industria del gas no convencional ha sido
relacionada con problemas de contaminacion de
aguas superficiales y subterrdneas, impactos sobre la
fauna, aumento desproporcionado del tréfico pesa-
do vy el ruido, emisiones contaminantes, etc.

Partidarios de una y ofra posicién cuentan con mul-
fitud de datos y supuestos ejemplos que avalan su
postura. Por un lado sabemos que los efectos pura-
mente econdmicos serdn positivos, pero ¢hasta qué
punto serdn significativos? Por ofro, {cudles son los ries-
gos medioambientales reales que se producirian? y
¢{coémo se distribuirian los beneficios econdmicos? Un
andlisis que cuantificase los beneficios econdémicos
derivados de un levantamiento de la Moratoria y 1os
comparase con una monetizacion de los impactos
medioambientales producidos por la actividad de
extraccion proporcionaria a la Asamblea Estatal una
informacién de gran valor que serviria de base para
un debate mds objetivo en lugar de un intercambio
basado en opiniones, citacidon de casos particulares

de uno y ofro signo y, lo que es peor, influencias Mmds
o0 menos inferesadas de los grupos de presidon e in-
terés de ambos bandos.

Por tanto, el objeto principal del estudio fue la cuan-
tificacion de los impactos directos, indirectos e indu-
cidos que el levantamiento de la Moratoria tendria
sobre la poblacion, las empresas y la Administracion
del Estado de Nueva York, y su comparacion con la
nmonetizacion de los riesgos medioambientales deri-
vados de dicha decision, resultando en un balance
coste-beneficio final. Dado que la decision final de-
pende de la Asamblea y el Senado del Estado de
Nueva York, el dmbito de estudio para los impactos
es la totalidad del Estado. Evidentemente, el balan-
ce puede resultar muy diferente si el estudio se cir-
cunscribiera Unicamente a los municipios situados en
el yacimiento de gas o si éste se hiciera para otras
que no fueran a percibir tan directamente los efec-
tos econdmicos derivados de la actividad.

Los efectos econdmicos del final de moratoria estari-
an producidos en primera instancia por los gastos e in-
versiones realizados por las empresas gasistas. Estas
companias debben adquirr, ademds de mano de obra,
una gran cantidad de productos y servicios de otras
companias para poner en marcha un pozo de extrac-
cion. Estas ofras companias a su vez realizardn nuevas
compras y asi sucesivamente, dando lugar a un efec-
to multtiplicado en la economia superior al volumen ini-
cialmente invertido. La totalidad del efecto puede ser
descompuesto en fres tipos de impacto econdmico:

Efectos directos, generados por las compras y con-
trataciones directas de las compahias gasistas a los
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CUADRO 1
IMPACTO ECONOMICO DE UN POZO DE EXTRACCION
MILES DE DOLARES

Fase Coste
Alquiler terrenos 2.191

Permisos 10
Garantias 15
Construccién emplazamiento 400
Perforacion 1.910
Fractura hidradlica 2.500
Finalizacion del pozo 700
Distribucion gas 470
Totales 8.196

Efecto local % Efecto econémico NY

100 2,191
100 10
0 0
75 300
50 955
75 1.875
25 175
75 353
5.859

FUENTE:Elaboracién propia.

otfros sectores econdmicos del Estado. Por tanto, es-
te efecto Unicamente tiene lugar en la industria di-
rectamente relacionada con la actividad de extrac-
cién de gas no convencional.

Efectos indirectos, generados porlas comprasy con-
tfrataciones de las companias anteriores en otros sec-
fores econdmicos dentro Estado.

Efectos inducidos, generados por el aumento del con-
sumo de los trabajadores que han sido contratados por
efecto directo e indirecto del incremento de actividad
econdmica. Este efecto refleja el efecto del aumento
de renta disponible de los hogares, y en el caso con-
creto que nos ocupa es en gran parte debido a las ren-
tas de alquiler y comisiones que perciben los propieta-
rios de los terrenos por permitir la explotacion del gas
que se encuentran en sus tierras.

Para el cdiculo de estos efectos, se empled una me-
todologia bottom-up, partiendo de los efectos direc-
tos generados por cada pozo de extraccion de gas,
e infiriendo los efectos indirectos e inducidos median-
te coeficientes multiplicadores adecuados para la
region de estudio. Una vez obtenida una estimacion
de los efectos econdmicos por pozo, el beneficio to-
fal en el Estado se obtiene multiplicdndolo por la pre-
vision de desarrollo del nUmero de pozos una vez se
levantase la Moratoria.

Otra metodologia altemativa, del tipo top-down, po-
dria haber sido la estimacion de la inversion fotal por
empresq, extrapolando estas cifras a un total a partir
de la participacion de cada empresa en la actividad
total. Esta metodologia tiene la ventaja de incluir otros
gastos generales que no estdn recogidos en la estima-
cidén por pozo, pero también requiere de Mmds medios
para redlizar una consulta (encuestas a las empresas,
etcétera).

La inversion realizada por pozo se ha calculado ba-
sdndose en un pozo estandar del Marcellus Shale en
el vecino Estado de Pennsylvania, que seria muy si-
milar al que se emplearia en el Estado de Nueva York.
Se ha realizado un examen de las principales tareas
que se requieren para poner en marcha y explotar

un pozo, desde la obtencién de los permisos nece-
sarios hasta la operacién y mantenimiento durante
la vida Util del pozo, estimando los costes en los que
debe incurrir la empresa y qué porcentaje de estos
costes van a parar a empresas y ciudadanos resi-
dentes en el Estado de Nueva York. Los resultados ob-
tenidos para la fase de construcciéon son los obser-
vables en el cuadro 1.

Durante la fase de explotacion los principales costes
son la operacion y el mantenimiento, que se ha es-
timado por unidad de gas exiraido en 0,7 $/mcf, y el
pAgo de royalties a los propietarios de los terrenos en
forma de un porcentaje del valor de mercado del
gas extraido, que varia segun las condiciones nego-
ciadas en los contfratos entre el 12% y 18% (para el
estudio se considerd el extremo mds conservador del
12%). Ambos costes han sido considerados en su to-
talidad con efectos en el Estado de Nueva York.

Para cuantificar la distribucion final de gastos es ne-
cesario hacer una proyeccion futura de la produc-
cién durante la vida Util del pozo, que se ha fijado en
15 anos con un decrecimiento de produccion expo-
nencial segun la experiencia con la que se cuenta
en otras regiones. Asimismo, se tomo el precio del
mercado de gas natural de las proyecciones del
Escenario de Referencia publicado por la Energy
Information Administration (EIA) en su informe de
2013, que considera un incremento medio del pre-
cio del gas del 3.8% durante el periodo 2014-2028.

Una vez que se dispone del efecto directo, es necesa-
rio estimar los coeficientes multiplicadores adecuados
para modelizar los efectos indirectos e inducido, para
lo cual se ha basado en modelos input-outout que re-
presentan las inferdependencias entre los distintos sec-
tores de la economia y las distintas regiones. De esta
forma es posible hacer una estimaciéon de en qué me-
dida el gasto de las empresas de gas operando en
Nueva York es el ingreso de otros sectores industriales y
de servicios del Estado. Los datos utilizados en el estu-
dio provienen del paquete de soffiware comercial IM-
PLAN (IMpact analysis for PLANIng), el cual modeliza los
efectos input-oufout a un nivel de detalle de conda-
do, lo cual es suficiente para estimar los efectos indi-
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FUENTE: Elaboracion propia.

rectos a nivel de Estado de Nueva York, Los coeficien-
fes multiplicadores finalmente utilizados son:

Efectos econdmicos indirectos: 0,413 y efectos eco-
némicos inducidos: 0,489.

Esto significa que cada délar gastado en un pozo de
gas no convencional hay casi otro ddélar (0,9) de
efecto econdmico adicional en la economia del
Estado.

El efecto econdmico fotal por cada pozo construido
en operacion se estimd en mds de 11 millones de doé-
lares durante su vida Util. La gran parte de este efecto
se concentra durante el aproximadamente ano y me-
dio de construccion del pozo y durante los primeros
anos de produccidn en los gue el volumen de gas ex-
tfraido es elevado, con incremento en las renovacio-
nes del contrato de arrendamiento de ferrenos, que
habitualmente es cada 5 anos (gréfico 1).

Finalmente, para estimar el efecto econémico total
que se produciria tras un eventual levantamiento de la
moratoria, se hizo una estimacion de la evolucidon del
ndmero de pozos activos basada en el desarrollo que
ha tenido la industria en el Estado de Pennsyivania, to-
mdndose un crecimiento progresivo entre 2014y 2016
hasta los 800 nuevos pozos anuales. Los resultados fi-
nalmente obtenidos de efecto econdmico fotal se
muestran en el gréfico 2 (en pdgina siguiente), desglo-
sados por efecto directo, indirecto e inducido:

Por tanto, de producirse un fin de la Moratoria en 2014,
elimpacto econdmico de la actividad de extraccion
de gas no convencional aumentaria rapidamente
durante los anos siguientes a medida que nuevos po-
zos son desarrollados, sumdndose al efecto de los
anteriores. Se estima que el efecto sobre la econo-
mia estatal llegaria a 10.000 millones de ddlares en
2016 y mdas de 20.000 millones de ddlares en 2025,
ano en el gue habria mdas de 10.000 pozos activos
en todo el Estado.

Para valorar estos datos hay que tener en cuenta que
las cifras se refieren a impacto econdmico bruto y no
valor anadido econdmico, que es el que se conside-
raria para valorar los efectos sobre el PIB estatal.

Adicionalmente, este incremento de actividad eco-
némica fraeria consigo fambien un importante incre-
mento en los ingresos fiscales a disposicidn de 1os go-
biernos locales y estatal que se estima en 750 millo-
nes de ddlares en 2016, llegando a 1.500 millones
de ddlares en 2025. La mayor parte de estos ingre-
sos provendrian de impuestos indirectos debido al in-
cremento del consumo como consecuencia de la
mayor renta disponible.

Oftro efecto muy relevante que se deriva de este au-
mento de actividad econdémica, y que merece un
andlisis aparte, es la creacion de empleo, especialmen-
tfe importante para las regiones como las gue son
objeto del estudio, con tasas de desempleo por en-
cima de la media estatal, y con comunidades con pro-
blemas de despoblacién y envejecimiento. Haciendo
de nuevo un andlisis bottom-up a partir del nimero
de empleados necesarios en cada fase de desarro-
llo de un pozo, se obtuvo que el desarrollo de la in-
dustria gasista en Nueva York crearia un total de 15.000
empleos directos a tiempo completo para 2015, con
un crecimiento anual del 2% hasta 2030. Adicional-
mente, habria que sumar la creacién de empleo por
los efectos econdmicos indirectos e inducidos, que
no fueron analizados en el estudio.

Pero la parte mds relevante del estudio puede ser la
de cuanfificacion de los costes medioambientales.
Nadie discute que habrd unos efectos econdmicos
positivos, pero la cuestion es qué riesgos medioam-
bientales se derivan y como se traducen esos riesgos
a costes econdmicos que puedan ser comparados
con los beneficios.

En primer lugar se identificaron los principales efectos
medioambientales, lo cual es similar a cualquier ofro
estudio de impacto ambiental. El estudio se centrd en
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los efectos que han generado mds polémica social,
que son aguellos relacionados directa o indirectamen-
te con la contaminacidn de aguas de superficie o sub-
ferrdneas. Para cuantificar su frecuencia vy su relevan-
cia se han utilizado los datos estadisticos de incumpli-
mientos de la normativa y los sucesos negativos pro-
porcionados por el Deparfamento de Proteccion Am-
biental de Pennsylvania (PADEP) durante los anos 2008
a 2010 en laindustria de gas no convencional que ope-
ra en Pennsylvania. Se considera que tanto la tecnolo-
gia y caracteristicas de los pozos como las condicio-
nes medio ambientales sobre el tereno son muy simila-
res a las que se darian en Nueva York y, por fanto, estos
datos dan una idea estadisticamente relevante de la
clase y frecuencia de los incidentes que se producirian
al desarrollarse la explotacion del gas no convencional.

Los datos de PADEP detallan el nUmero de sucesos
clasificandolos en graves y leves. Entre los graves se
encuentra los danos en la estanqueidad del pozo,
explosiones y venteos incontrolados de gas, derrames
de agua contaminada vy filtraciones subterdneas de
Qas. Los datos de Pennsylvania indican que, de me-
dia, por cada 100 pozos en operacion durante el pe-
riodo considera 7 tuvieron incidentes graves.

Adicionalmente a los incidentes medioambientales,
hay ofra serie de impactos ambientales que, en ma-
yor o menor medida, se producen indefectiblemen-
fe cuando se desarrolla un pozo de extraccion, co-
mo son la tala de bosque para la construccion del
emplazamiento y las emisiones de los generadores
diésel durante el proceso de perforacion y fractura-
ciéon. Otros impactos tales como los ruidos y emisiones
por la circulacién de trdfico pesado o el deterioro de
las infraestructuras de fransporte no han sido consi-
derados ni valorados, pero no hay duda de que tam-
bién se producirian.

La gran pregunta es cudl es la cuantificacion final de
estos incidentes e impactos, y como podemos valorar-
los econémicamente. Para ello se considerd una mag-
nitud media para cada incidente (1) y de impacto por

cada pozo v se valoraron a través de estudios de valo-
racion de contaminantes y de valoracion de la pobla-
cién del agua no contaminada segun el criterio de «dis-
posicién a pagar». En todos los casos se fomaron las ci-
fras mds elevadas encontradas en dichos estudios a fin
de tener la valoracion mds conservadora posible (2).

Segun las cifras anteriores, el resuttado final es de apro-
ximadamente 35.000 ddlares de impacto ambiental
por cada pozo desarrollado, situdndose este impacto
principalmente durante la fase perforacion y fractura-
cion, que es cuando se producen la mayor parte de
las emisiones contaminantes y hay mayor riesgo de fil-
fraciones de gas, derames de aguas contaminadas. Si
comparamos esta cifra con los beneficios econdmicos
producidos por cada pozo nos da una idea de que los
beneficios superan a los costes en aproximadamente
200 veces.

Como se ha indicado anteriormente, el estudio ha uti-
lizado un modelo y unas simplificaciones que hace que
estos datos haya gque interpretarlos mds como un orden
de magnitud, en el sentido de que bajo los presupues-
tos y criterios adoptados los beneficios se sitian en un
factor de 100 sobre los costes. En cualquier caso, si que
puede ofrecer una perspectiva adecuada para abor-
dar el problema y centrar el debate y estudios posterio-
res de mds detalle que requeririan de un equipo Multi-
disciplinar que incluya técnicos medioambientales,
economistas, econdmetras, estadisticos, etcétera.,

Algunos de los aspectos en los que el estudio puede
ser completado para tener en cuenta un mayor nu-
mero de factores y ofrecer una mayor cerfidumbre
en los resultados son:

v Una mayor concrecion de los coeficientes multi-
plicadores para los condados especificos donde se
desarrollard la actividad y para la industria gasista.

v Porcentaje de efecto en la economia local. Dificil
de estimar el efecto ya que hay una industria que lle-
va anos desarrolldndose en Pennsylvania, que se en-
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cuentra muy cerca de las zonas donde se realizardn
la extraccion en el Estado de Nueva York.

v Un estudio de la distribucion geogrdfica de los
efectos econdmicos y los costes medioambientales
dentro del Estado de Nueva York a fin de analizar si
se produciria algun tipo de desequilibrio en el repar-
to de costes y beneficios. A priori parece que la ma-
yor parte de los impactos, tanto positivos como ne-
gativos, se producitian en las regiones que cuentan
CoNn gas en su subsuelo.

v Un estudio de la distribuciéon social del incremen-
to de la renta disponible, ya que seguin se ha expues-
fo, una parte muy importante de los efectos econd-
micos estén basados en el pago de alquiler y royal-
ties a los propietarios de los terrenos por ocupar y ex-
fraer los recursos gasistas bajo esos terrenos. No se
puede dar igual valor a un incremento de renta que
se circunscribe a un estrato social alto que si este in-
cremento se extiende a clases sociales mds desfa-
vorecidas.

v Un estudio del impacto sobre la creacion de em-
pleo de los efectos econdmicos indirectos e induci-
dos.

v Andlisis del impacto negativo en otras actividades
econdmicas, como el turismo.

v Estudio sobre el efecto en el mercado inmobilia-
rio de las zonas de explotacion de gas.

v Un andlisis de sensibilidad de los resultados frente
a la variacion de las distintas variables.

v Estudio sobre la sostenibilidad de estos efectosy el
potencial de creacion de una industria y actividad
econdmica permanente en las zonas de explotacion
gasista.

El andlisis de los costes estd basado en una metodo-
logia estadistica que puede no resultar la mdas ade-
cuada para la monetizacion de efectos negativos
sobre bienes esenciales como el agua.

En caso de que la Asamblea Estatal decidiera levan-
far las restricciones a las actividades de extraccion
de gas no convencional seria necesario un segui-
miento exhaustivo de todos los criterios que se hubie-
ran tenido en cuenta para evaluar los impactos, en
especial para la estimacion de los impactos me-
dioambientales. De esta forma se podria reevaluar el
andlisis en caso de que hubiera nuevos efectos que

deban ser tenidos en cuenta o de que se haya par-
tido de presupuestos o datos errdneos.

Las administraciones publicas de todo el mundo se
enfrentan a problemas cada vez mds complejos e
interrelacionados, que requieren un modelo de de-
cisiones que asegure una gestion eficiente de los re-
cursos y los bienes publicos. Si bien durante las pa-
sadas décadas se ha avanzado en el desarrollo de
las herramientas econdmicas de andlisis y gestion
apropiadas queda mucho frabajo por hacer para su
mejora y su implantacioén final en los procesos admi-
nistrativos.

Es necesario que las decisiones de los responsables pu-
blicos comiencen cada vez mds con una pregunta en
vez de con una respuestq, y que se cree una cultura
de andlisis que se extienda a fodos los dmbitos de la
gestion publica. El andlisis coste-beneficio ofrece una
heramienta adecuada de asistencia a estas decisio-
nes. Un andilisis fransparente, agil y eficaz requiere que
la Administracion se dote de los medios técnicos, pre-
supuestarios y humanos adecuados, dentro de los cua-
les los funcionarios de los cuerpos profesionales de la
Administracion publica estdn llamados a desempenar
un papel central e insustituible.

(*) El autor agradece al programa Fulbright y al Ministerio
de Industria, Energia y Turismo (MINETUR) el patrocinio de
sus estudios en la Universidad de Columbia durante el
curso 2012-2013, que han posibilitado la redacciéon de
este articulo.

NOTAS¥

[1]  8.000.000 de galones de agua contaminada por cada fil-
fracién de gas en el subsuelo, suponiendo una afeccion de
un hogar por cada 70 galones; 300.000 galones de fluido
vertido por cada derrame; 3,5 acres de bosque afectado
por pozo. Emisiones durante la perforacién y fracturacion del
pozo: 300.000 libras de gases de efecto invemnadero, 1.700
lioras de dxidos de nitrégeno, 175 libras de particulas y 550
lioras de mondxido de carbono.

[2] La valoracion de una familia de disponer de agua limpia
durante un afio es de 340 ddlares por hogar. La valoracién
de la preservacion de un ecosistema de bosque es de 1.800
dodlares por acre. El valor de las emisiones es de 21.400 do-
lares por libra de didxido de azufre, 5.900 ddlares por liora de
oxido de nifrbgeno, 21.000 ddlares por libra de particulas y
précticamente cero por unidad de mondxido de carbono.
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