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RESUMEN

1. Muchos paises en desarrollo tienen que subsanar carencias aparentemente enormes
para mejorar su capacidad sanitaria y fitosanitaria, con el fin de cumplir objetivos de politica
interna y, en particular, de estimular los resultados de exportacion del sector agroalimentario.
Sin duda, los recursos disponibles, presupuestarios y de donantes, son insuficientes para
satisfacer todas estas necesidades, por lo que inevitablemente habra que establecer prioridades
entre las diversas opciones de creacion de capacidad que se presentan. En este contexto, el
analisis econémico ofrece un marco estructurado que puede ayudar a quienes han de adoptar
las decisiones a establecer las prioridades de una manera objetiva y responsable, lo que
contribuye a garantizar el uso eficiente de los recursos.

2. En este informe se presentan diversas experiencias de uso del analisis econémico como
orientacion para establecer prioridades en materia de creacion de capacidad sanitaria y
fitosanitaria en los paises en desarrollo, se destacan los problemas que plantean tales métodos y
se ofrecen directrices generales a los encargados de la adopcion de decisiones sobre la mejor
forma de enfocar el andlisis econdmico segun el tipo de decisidon que se requiera. Para preparar
el informe se ha examinado la documentacién existente y se ha consultado a los expertos en
analisis econémico sobre sus propias experiencias. Se propone un marco que permite tener en
cuenta numerosos criterios de decisién diferentes, para establecer prioridades entre varias
opciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria en los dmbitos generales de la
inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y la sanidad vegetal.

3. El andlisis costo-beneficio (ACB) y, en menor medida, el analisis costo-eficacia (ACE) se
han utilizado ampliamente para evaluar opciones de creacion de capacidad sanitaria y
fitosanitaria, tanto en paises de altos ingresos como en paises en desarrollo. En la mayoria de
los casos, el analisis se ha centrado en aspectos especificos de la capacidad en materia de
inocuidad de los alimentos, sanidad animal y sanidad vegetal, como por ejemplo la lucha contra
la fiebre aftosa y la mosca de la fruta, mas que en una comparacién general de las necesidades
de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria. Se han examinado ex post y de diferentes
maneras las repercusiones de las inversiones anteriores o en curso, o se han evaluado ex ante
los efectos de posibles inversiones, si bien rara vez en un contexto real de adopcion de
decisiones. Que se sepa, ninguna de estas dos técnicas es aplicada sistematicamente en los
paises en desarrollo o por los donantes, salvo a un nivel muy rudimentario. Sin embargo, es
obvio que ambas técnicas son Utiles para comparar y contrastar los costos y beneficios de las
opciones concretas de creacién de capacidad, basandose en un conjunto relativamente
reducido de efectos que pueden medirse en unidades generalmente comparables.

4. El uso que se ha hecho hasta ahora del analisis costo-beneficio y el analisis costo-eficacia
ilustra los problemas que se plantean al realizar un analisis econdmico en el contexto de un pais
en desarrollo. A menudo, los datos disponibles son limitados o de dudosa calidad, y por eso
muchas veces es necesario aceptar una merma del alcance o la profundidad del andlisis, por
ejemplo adoptar métodos relativamente simplistas o extrapolar datos y hacer suposiciones
cuando los efectos son dificiles de discernir y/o cuantificar. De hecho, los expertos consideran
gue la insuficiencia de datos es uno de los obstaculos fundamentales que impiden el uso eficaz
del anélisis econdmico para orientar la fijacion de prioridades de creacion de capacidad sanitaria
y fitosanitaria en un pais en desarrollo. Debido a estas dificultades, habra que interpretar con
cierta prudencia los resultados de los analisis costo-beneficio y costo-eficacia, y tener presente
gue segun algunos estos analisis, y los primeros en particular, subestiman o sobreestiman los
costos y/o los beneficios.

5. El analisis de decision con criterios multiples (ADCM) se presenta como una alternativa
util a los analisis ACB y ACE. En particular, permite establecer prioridades entre las opciones de
creacion de capacidad en funcion de una gran variedad de criterios de decisiéon (como el valor



de las exportaciones, los efectos en los productores de pequefa escala, la mejora de la sanidad
publica nacional y/o la productividad agricola, y las consecuencias para las mujeres y los sectores
vulnerables) a los que no se aplica necesariamente (o no se puede aplicar) el mismo sistema de
medida. Si bien este método de analisis multicriterio se ha empleado ampliamente para la
adopcion de decisiones en otros ambitos, como la gestiéon de recursos naturales, hasta ahora se
ha utilizado poco en relacion con la creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria.

6. Se propone en el informe un marco estructurado de andlisis de decisidon con criterios
multiples, que consta de varias etapas, con el que se pueden establecer prioridades en las
esferas generales de la capacidad sanitaria y fitosanitaria. Las etapas son las siguientes:

a) Definir el conjunto de opciones de creacién de capacidad que se ha de
examinar.
b) Recopilar informaciéon sobre criterios de decision pertinentes en forma de

tarjetas de informacion.

Q) Traducir los valores obtenidos para los distintos criterios de decision,
individualmente o por categorias generales, en graficos de telarana ' que
pongan de manifiesto las esferas para las cuales resulte mas o menos util cada
opcion de creacion de capacidad.

d) Clasificar las opciones que se consideran en orden de prioridad.

7. Lo mejor seria cotejar los distintos elementos y formatos utilizados para presentar los
datos sobre las diferentes opciones de creacién de capacidad, con el fin de ilustrar con la mayor
claridad posible la naturaleza del proceso de decision y las ventajas o inconvenientes de cada
una con respecto a las demas para todos los criterios de decision.

8. El uso del analisis econémico, si bien permite en principio mejorar considerablemente el
proceso de adopcién de decisiones en términos de objetividad, transparencia y rendicion de
cuentas, modifica la naturaleza del proceso. En general pone mas énfasis en las cifras y
requiere mas tiempo y recursos para tomar una decision. Es esencial que todos los que
intervengan a lo largo del proceso de decision respalden el uso del analisis econémico y se
comprometan a aportar el apoyo y los recursos que se necesitan. Ademas, dado que el proceso
inicial de aprendizaje sera sin duda dificil, se precisa asistencia técnica para desarrollar la
experiencia y los conocimientos técnicos necesarios.

9. El STDF podria desempefar un papel fundamental desarrollando el material de
formacién necesario para el andlisis de decisién con criterios multiples en el ambito sanitario y
fitosanitario y fomentando su uso. En una primera etapa el STDF estd examinando el marco
ADCM en determinados paises para analizar su funcionamiento y elaborar una guia practica del
usuario.

' Un gréfico de telarafia presenta el valor de tres o mas indicadores en unos ejes que parten de
un mismo punto central. Es un método que permite destacar la posicion relativa de cada opcion de
creacion de capacidad tomando en consideracion todos los criterios de decision.

Vi



1. INTRODUCCION

1. Los paises y los agentes de la cadena de valor agroalimentaria aplican medidas sanitarias
y fitosanitarias (MSF) para el control de riesgos en materia de inocuidad alimentaria, sanidad
vegetal y sanidad animal y a fin de prevenir la introduccion de plagas y enfermedades exéticas.
Esas medidas contribuyen a proteger la salud de las personas, mejorar la productividad
agropecuaria y facilitar la comercializacion internacional de los productos alimenticios y
agropecuarios. No obstante, es un hecho reconocido que las MSF pueden obstaculizar el
comercio cuando se aplican sin fundamento legitimo o limitan la capacidad exportadora de los
paises. A este respecto, el Acuerdo de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) sobre la
Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (Acuerdo MSF) incluye disposiciones para evitar
el uso discriminatorio de esas medidas y facilitar la prestacién de asistencia técnica para crear
capacidad en los paises en desarrollo.

2. El Acuerdo MSF y las instituciones y servicios que tienen actividades en este ambito,
como el Fondo para la Aplicacion de Normas y el Fomento del Comercio (STDF), han
sensibilizado a los paises en desarrollo sobre la necesidad de mejorar la capacidad sanitaria y
fitosanitaria, tanto en el sector publico como en las cadenas de valor agroalimentarias. Es una
tarea onerosa y los paises de ingresos bajos y medios bajos, en particular, necesitan asistencia
técnica. Aunque hay datos que indican que la prestaciéon de asistencia técnica orientada al
desarrollo de la capacidad sanitaria y fitosanitaria ha aumentado con el tiempo, en muchos falta
coordinacién y los beneficiarios no tienen la iniciativa. Con demasiada frecuencia, los esfuerzos
dirigidos a la creacion de capacidad en algunas areas se duplican mientras se presta poca o
ninguna atencion a otros aspectos de la capacidad. A todas luces es necesario que los paises en
desarrollo establezcan planes de acciones prioritarias para el desarrollo de la capacidad sanitaria
y fitosanitaria, para que la asistencia técnica y los recursos internos, que son escasos, se utilicen
de una forma mas eficiente, y basar en la demanda las politicas de asistencia técnica.

3. La definicion de planes de acciones prioritarias en los paises para mejorar la capacidad
sanitaria y fitosanitaria es un buen principio, pero no es tan facil. Los responsables pueden
apoyarse en el analisis econdmico, que puede efectuarse mediante técnicas como el anélisis de
costos y beneficios (ACB), el analisis de costo eficacia (ACE) y el andlisis de decisiones con
criterios multiples (ADCM). Estas técnicas garantizan la eficacia de las inversiones; por ejemplo,
gue los beneficios superen a los costos, y permiten a los responsables politicos priorizar
determinadas inversiones entre un gran numero de opciones. No obstante, la aplicacién de
estos métodos en los paises en desarrollo es dificil en muchos casos, debido fundamentalmente
a la escasez de datos y de la capacidad analitica necesaria para realizar dichos analisis en los
diversos organismos encargados de la creacion de capacidades sanitarias y fitosanitarias.

4. Los objetivos del presente documento son:

a) Comentar en general experiencias en el uso del andlisis econdmico para la
creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria en los paises en desarrollo.

b) Determinar los principales problemas encontrados al aplicar las técnicas de
analisis econémico en los paises en desarrollo, tanto en términos generales
como en cuanto a la creaciéon de capacidad sanitaria y fitosanitaria.

Q) Proporcionar algunas directrices generales a los responsables politicos de los
paises en desarrollo para la aplicacion de técnicas de andlisis econémico a los
fines de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria.

5. Para elaborar este documento los autores consultaron con profesionales que han
aplicado las técnicas de analisis econémico para determinar los costos y los beneficios de la
mejora de los controles de la inocuidad alimentaria, la sanidad animal y la sanidad vegetal. Los



autores también se basaron en su propia experiencia de uso del andlisis econdmico aplicado a la
creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria en varios paises en desarrollo.

6. Las directrices presentadas en este documento constituyen una solucién de compromiso
pragmatica, aunque sea dificil, entre la complejidad de los costos y los beneficios asociados a las
mejoras de la capacidad sanitaria y fitosanitaria, las necesidades de los responsables de la toma
de decisiones y la realidad "sobre el terreno" en muchos paises en desarrollo. Un elemento
muy importante de estas directrices es la recopilacion de la informacion disponible y su
organizacion y presentacion de manera que las consecuencias de las decisiones resulten mas
visibles y transparentes para las partes interesadas. Partimos de la base de que mejorar la
gestion de esta informacion contribuye ya a mejorar significativamente la toma de decisiones en
la esfera de la creacidon de capacidad sanitaria y fitosanitaria. Por lo que respecta al analisis
econémico en concreto, las directrices analizan y recomiendan el analisis ADCM, que permite
incorporar en la toma de decisiones toda una serie de consecuencias de las mejoras de
capacidad sanitaria y fitosanitaria, con la flexibilidad que requieren la disponibilidad de datos, la
incertidumbre acerca de la distribucion de los beneficios, etc. Aunque es cierto que el ADCM
no se ha aplicado de forma generalizada a la esfera de la creaciéon de capacidad sanitaria y
fitosanitaria y que su validez en este contexto deberia verificarse mediante varias aplicaciones
experimentales, su empleo en una amplia gama de contextos de toma de decisiones es un
testimonio de pertinencia.

2. EXPERIENCIA EN EL USO DEL ANALISIS ECONOMICO EN LA ESFERA SANITARIA Y FITOSANITARIA:
PANORAMA GENERAL DE LAS METODOLOGIAS Y SU UTILIZACION EN LA PRACTICA

7. Existen diversas técnicas de analisis econdmico que se utilizan para orientar las
decisiones cuando hay pocos recursos y no se aprecian claramente los costos y los beneficios
relativos de las opciones que se estan considerando (Department for Communities and Local
Government, 2009; Fabrycky y otros, 1997; Haddix y Shaffer, 1996). Se ha sefialado que un
examen mas detallado de las consecuencias econémicas de las opciones consideradas puede
ayudar a orientar la adopcién de decisiones, a elegir las opciones mas eficaces y a obtener con
el tiempo los mayores beneficios de una determinada inversiéon. Sin embargo, aunque la
utilidad del analisis econémico resulta en principio evidente, la aplicaciéon de estas técnicas en la
practica no es facil, sobre todo en los paises en desarrollo, debido a los inevitables problemas de
disponibilidad y calidad de los datos. Esto nos lleva a preguntarnos si las técnicas de analisis
econdmico podrian ser (o son) de utilidad para los responsables politicos que deben decidir
entre distintas opciones disponibles para mejorar la capacidad sanitaria y fitosanitaria.

8. Las técnicas de analisis econémico se han empleado en ocasiones para evaluar los costos
y los beneficios del aumento de los controles de la inocuidad de los alimentos, la sanidad animal
y la sanidad vegetal, tanto en paises de ingresos elevados como en paises en desarrollo. Sin
embargo, se ha evidenciado que el tipo de andlisis y el rigor de aplicacion pueden variar
considerablemente y por eso no es facil formarse una idea general de su utilidad en la practica.
En el presente apartado se examinan diversos métodos de analisis econémico, sefialando sus
principios basicos y prestando especial atencién a los casos en que se han utilizado para la
capacidad sanitaria y fitosanitaria en paises en desarrollo. En concreto, se examinan: 1) el
analisis de costos y beneficios (ACB); 2) el andlisis de costo-eficacia (ACE) y 3) el analisis de
decisiones con criterios multiples (ADCM). Se pondran de relieve los problemas planteados en
la aplicaciéon de estas técnicas y el modo en que se han usado o podrian usarse para
fundamentar las decisiones sobre inversiones en la esfera de la creacién de capacidad sanitaria y
fitosanitaria.



2.1 Analisis de costos y beneficios

9. El ACB ha sido muy utilizado para la toma de decisiones econémicas (Layard y Glaister,
1994; Nas, 1996). Habitualmente se calculan y luego se comparan los costos y los beneficios
de distintas opciones examinadas, en este caso inversiones en la creacién de capacidad sanitaria
y fitosanitaria. Por lo general, se compara el resultado con una situacion de referencia que
representa las condiciones que persistirian si no hiciera nada. A partir del calculo de la
diferencia entre ambas situaciones se deducen los efectos de la intervencién, por ejemplo en
términos de proteccion del medio ambiente o de la salud de las personas (Haddix y Shaffer,
1996). Puesto que muchas veces los gastos se hacen y los beneficios se obtienen en distintos
periodos, en el ACB se aplican tasas de descuento para relacionar los costos actuales y futuros.
Ademas, cuando los costos y los beneficios de una intervencién no se conocen con exactitud, se
pueden asignar probabilidades a los posibles resultados y los costos y los beneficios esperados.

10. Los resultados del ACB pueden expresarse en beneficios por cada ddélar gastado,
frecuentemente mediante un factor beneficio costo o el beneficio neto, que se obtiene restando
la sucesion de costos de la sucesion de beneficios a lo largo del tiempo. Las opciones cuyo
beneficio neto es negativo se descartan, y aquellas para las que se estima un beneficio neto
positivo se ordenan en funcién de la magnitud del beneficio. Asi pues, el ACB puede emplearse
para conocer las opciones "malas" y las "buenas" y para orientar la elecciéon entre opciones
que, a priori, se consideran factibles. Esta informacién permite distinguir las mejores opciones,
pero también se puede utilizar para ajustar las distintas opciones, reducir sus costos o aumentar
sus beneficios a fin de que sus efectos sean mas positivos.

11. Los costos de la mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria se pueden dividir en
cuatro categorias: 1) costos reales de los recursos, 2) pérdidas de bienestar para la sociedad, 3)
costos de transicion y 4) costos de la reglamentacion (Morgenstern y de Civita, 2006). Los
costos reales de los recursos son las inversiones en tecnologia y en capital humano y los cambios
permanentes en los procesos productivos necesarios para conseguir y mantener las mejoras de
la capacidad sanitaria y fitosanitaria. Algunos de estos costos son Unicos y otros son recurrentes
por ser consecuencia de cambios asociados a medidas concretas de mejora de la capacidad.
Debe tenerse en cuenta que los costos directos de los recursos mas inmediatos o visibles
pueden verse compensados mas adelante (al menos, en parte) por aumentos de la eficacia a
largo plazo; por ejemplo, la limitacion del contenido en plomo del agua potable, ademas de ser
saludable para la salud humana, reduce los depoésitos minerales en las tuberias y, por ende,
también los costos de mantenimiento. Por otra parte, en dichos costos se incluyen también
recursos que tienen costos de oportunidad, como la gestion, que son mas dificiles de cuantificar
en la practica. En cuanto a las pérdidas de bienestar para la sociedad, se trata de las diferencias
de oferta que experimentan los consumidores o los productores debido al incremento de los
precios o al descenso de la produccién de bienes y servicios, que se producen como resultado
de la mejora en la capacidad sanitaria y fitosanitaria; por ejemplo, un mayor control de la
utilizacién de plaguicidas en la produccién de frutas y hortalizas frescas. Mas concretamente,
son las pérdidas que resultan de la detraccion de recursos de otras actividades, que se traducen
en diferencias en los costos de produccién, los precios del mercado, etc. Los costos de
transicion representan los ajustes como la pérdida de productividad o el cierre de empresas
correspondientes a los cambios o las inversiones necesarios para aumentar la capacidad
sanitaria y fitosanitaria. Por ejemplo, seria el caso de las empresas que posean unas
instalaciones de produccién anticuadas y requieran reformas para cumplir las normas en materia
de inocuidad alimentaria que supongan un gasto demasiado elevado. Por ultimo, los costos de
la reglamentacion que debe soportar la administracion estan relacionados con las medidas de
vigilancia, gestién y conformidad con los nuevos controles sanitarios y fitosanitarios, como los
reglamentos sobre inocuidad alimentaria, los controles de las plagas y enfermedades animales,
etc.



12. En la practica, el ACB puede centrarse en los costos de equilibrio parciales o directos
para la rama de produccién o determinar medidas que aporten beneficios al conjunto de la
economia, utilizando modelos generales de equilibrio para reflejar los efectos del ajuste de
todos los mercados de bienes y de factores de produccidon en la sociedad. De estos dos
métodos, el mas empleado es el primero. Hay tres métodos de calculo de los costos directos
(Antle, 1999): 1) el analisis técnico, 2) el andlisis contable y 3) el calculo econométrico. En el
primer método se utilizan datos técnicos y econdmicos para evaluar las funciones de costo
correspondientes, por ejemplo, a la inocuidad alimentaria de los productos (Jensen y Unnevehr,
2000). Aungue es cierto que este método suele ser eficaz y proporciona datos de calidad, su
validez externa es limitada y los datos sobre costos pueden ser dificiles de obtener en la practica
(Krieger y otros, 2007). En el método econométrico se suelen utilizar bases de datos disponibles
para estimar funciones de costo representativas de la mejora de la capacidad sanitaria y
fitosanitaria en toda la rama de produccién (Antle, 1999). Ahora bien, se ha observado que, en
general, estos datos varfan considerablemente en funcidon de la rama de produccién
(Morgenstern y de Civita, 2006), en gran medida debido a la influencia de un numero
relativamente pequefio de casos atipicos, muy por encima o por debajo de la media.

13. El método contable es el mas utilizado en la determinacién de costos para el ACB. Estos
datos proceden generalmente de estudios del sector, opiniones de especialistas vy
extrapolaciones de anteriores estudios de costos. Sin embargo, el uso de estos datos es
problematico, por ejemplo, si los estudios se basan en inversiones realizadas por empresas que
son consecuencia directa de una normativa, ya que es dificil determinar cémo habria actuado la
empresa en caso de que no se hubiese aprobado la normativa (la referencia apropiada)
(Morgenstern y de Civita, 2006). Ademas, incluso sin necesidad de cumplir nuevas normativas,
las empresas invierten para mejorar su capacidad y poder responder a la demanda del mercado,
a la presion de sus accionistas, etc. Cabe plantearse, por tanto, si es conveniente incluir esos
costos en el analisis, o si deben excluirse. Ademas, la mejora de la capacidad es, por naturaleza,
un proceso continuo y los responsables politicos no siempre pueden determinar facilmente los
gastos de capital especificos de cada medida.

14. En el ACB, los beneficios se expresan en términos de valor actual neto de la sucesion de
efectos positivos que comporta la mejora de la capacidad. Esos beneficios pueden consistir en
los objetivos directos e inmediatos de las intervenciones que se estan examinando; por ejemplo,
lograr una reduccion de los niveles de plaguicidas en las frutas y hortalizas frescas, erradicar la
mosca de la fruta y mantener la condicién de zona libre de esta plaga, o reducir los niveles de
fiebre aftosa en el ganado vacuno. Sin embargo, también incluyen las repercusiones menos
directas y mas amplias en el volumen y el valor de las exportaciones, la productividad
agropecuaria, la inocuidad alimentaria en el mercado interno y en los mercados de exportacion,
los medios de subsistencia de los productores, el nivel de proteccion del medio ambiente, etc.
Muchos de estos beneficios indirectos son dificiles de cuantificar. Por ejemplo, hay beneficios
gue no tienen una expresién monetaria inmediata, como seria el caso de una disminucion de la
incidencia de enfermedades en la poblacién como consecuencia de las mejoras en la inocuidad
alimentaria (Antle, 1999; Krieger y otros, 2007). Puesto que no resulta sencillo obtener
calculos fiables y de aceptacion general del valor monetario de muchos de esos beneficios, los
analistas pueden optar por centrarse en un nimero mas limitado de beneficios que sean mas
faciles de cuantificar en términos monetarios, como el valor de las exportaciones.

15. A continuacién, consideraremos la utilizaciéon del ACB de la mejora de la capacidad en
materia de inocuidad alimentaria, sanidad animal y sanidad vegetal, examinando tanto los
métodos y los datos empleados como la naturaleza de los resultados obtenidos. No se pretende
ofrecer un panorama exhaustivo, simplemente ejemplos ilustrativos de los distintos estudios a
fin de determinar cémo y en qué situaciones se emplea el ACB.



2.1.1 Inocuidad alimentaria

16. Se tiene documentacion sobre varias aplicaciones del ACB a la creaciéon de capacidad en
materia de inocuidad alimentaria, la mayoria en economias de altos ingresos. Distintos estudios
realizados a priori y a posteriori se centran en el calculo de los costos y los beneficios de la
mejora de los controles de la inocuidad alimentaria, como el sistema de andlisis de peligros y
puntos criticos de control (APPCC) (véanse, por ejemplo, diversos articulos en Unnevehr, 2000)
o de mejoras de la inocuidad alimentaria en general (véase, por ejemplo, Ivanek y otros, 2004),
especialmente en los Estados Unidos. Asimismo, se dispone de ejemplos de la aplicacion del
analisis econémico para evaluar opciones de reglamentacion, sobre todo en los Estados Unidos
(FDA, 1995; FSIS, 1995; FSIS, 1996). La mayoria de estos estudios se centran en el calculo del
valor econémico de las mejoras en la salud de la poblaciéon y aplican distintos supuestos en los
parametros esenciales para el analisis, por ejemplo, los tipos de descuento o el valor de la vida
humana. Es por eso que estos calculos presentan frecuentemente grandes diferencias y
dependen de la eleccion de los valores de los parametros basicos. A continuacién, examinemos
algunos de estos estudios.

17. Crutchfield y otros (1997) calcularon los costos y los beneficios de la aplicacién del
APPCC al sector de transformacion de productos carnicos y de aves de corral en los Estados
Unidos, en el marco de un nuevo reglamento y nuevas medidas de inspeccion. A partir de
datos procedentes de estudios anteriores, se consideré que el APPCC reduciria la presencia del
agente patégeno a partir del quinto afo del programa, y se examinaron los costos y los
beneficios para un periodo de 20 afios. Se hizo una estimacién de beneficios con diferentes
combinaciones de hipodtesis (eficacia y tasa de descuento), y utilizando otras técnicas de
evaluacion del valor econémico de las mejoras de la salud de la poblacion, como el analisis del
costo de la enfermedad o el analisis de la disposicién a pagar. Las estimaciones de beneficios
son muy diferentes de 1.900 a 171.800 millones de délares EE.UU. , si bien en todos los
supuestos se considerd que el APPCC generaria ahorros importantes para la sociedad en forma
de reducciones de los costos asociados a las enfermedades humanas causadas por patégenos
transmitidos por los alimentos. Las estimaciones de costos, basadas en estudios publicados
anteriormente, variaron entre 1.100 y 1.300 millones de doélares EE.UU. en un periodo de 20
afnos; por tanto, se concluy6 que la aplicacién del APPCC proporcionaria beneficios ostensibles
en casi todos los supuestos.

18. Utilizando una matriz de contabilidad social (SAM), Golan y otros (2000) calcularon la
cuantia y la distribucién de los costos y los beneficios de un sistema APPCC en el sector de
productos carnicos y de aves de corral en los Estados Unidos, incluyendo en el analisis sus
efectos globales en la economia. Este tipo de analisis permite determinar quién se beneficia en
ultima instancia de las mejoras de la sanidad y quién soporta los costos de la aplicacion del
APPCC establecido por reglamento. Se llevaron a cabo dos series de simulaciones. En la
primera serie se examinaron los beneficios de la reduccion de las enfermedades alimentarias, y
en la seqgunda, los costos de aplicacion del APPCC. Por lo que respecta a los beneficios, se
examind la reduccion de muertes prematuras y de gastos médicos, que son beneficios para la
economia en general. La aplicacion del modelo multiplicador de matriz de contabilidad social
(SAM) indica que el ahorro de la hacienda nacional gracias a la prevencion de muertes
prematuras por enfermedades alimentarias se traduce en un ingreso adicional de 1,92 ddlares
para la economia en general. En cambio, los ahorros en gastos médicos de los hogares se
traducen en una pérdida global para la economia de 0,27 délares. Puede pensarse que la
utilizacion de bienes y servicios médicos asociada a las enfermedades alimentarias genera mas
actividad econémica que el consumo que pueden realizar los hogares que no tienen que
destinar su dinero a bienes y servicios médicos. Ademas, las simulaciones indican que cada
doélar gastado como resultado de la aplicacién del APPCC se traduce en una pérdida de 0,35
dolares para el conjunto de la economia. Ello se debe a que el incremento de los costos de
elaboraciéon de productos carnicos y de aves de corral por la aplicacion del APPCC revierte en los



consumidores y reduce pues sus ingresos reales. Sin embargo, si se mantienen constantes los
ingresos nominales, los ingresos en el conjunto de la economia aumentan en 0,65 doélares por
cada dolar que se invierte en el sistema APPCC.

19. lvanek y otros (2004) calcularon los costos y los beneficios del control de Listeria
monocytogenes con el fin de determinar el nivel econdmico éptimo de las medidas en materia
de inocuidad alimentaria. Basicamente, las estimaciones se infirieron de fuentes publicadas que
habian utilizado distintos métodos de valoracién econémica (disponibilidad a pagar, costo de la
enfermedad, funciéon de costos y analisis de los efectos de un fenémeno event study). Segun
las estimaciones realizadas, los costos y los beneficios anuales del control de Listeria
monocytogenes eran de 10 a 2.400 millones de délares EE.UU. y de 2.300 a 22.000 millones de
dolares, respectivamente. Se determiné que los beneficios marginales superaban a los costos
marginales, lo cual indica que no se estaba aplicando el nivel 6ptimo de inversiones para el
control de Listeria monocytogenes.

20. Se han hecho relativamente pocos estudios ACB para evaluar medidas de control de la
inocuidad alimentaria en paises en desarrollo, generalmente con métodos bastante basicos. En
su mayor parte tienen que ver con la imposicion de controles mas estrictos para evitar que la
falta de conformidad con normativas de inocuidad alimentaria bloquee los mercados de
exportacion.  Por ejemplo, Cato y Limos dos Santos (2000) y Cato y Subasinghe (2004)
calcularon los costos a posteriori de la intensificacién de los controles de higiene y de la
aplicacion del sistema APPCC en los sectores de transformacion del camaréon de Bangladesh y
Nicaragua. Basandose en entrevistas efectuadas a las empresas y en consultas a funcionarios
gubernamentales y a profesionales del sector, calcularon que el costo de la conformidad con las
prescripciones normativas de la UE y los Estados Unidos para el sector de transformaciéon del
pescado en Bangladesh habia sido de 18 millones de ddlares EE.UU., a lo que habia que sumar
un costo anual de 2,4 millones de doélares EE.UU. para mantener los controles sanitarios
aplicados. En cambio, en Nicaragua las fabricas eran relativamente nuevas y modernas y la
inversion habia sido menor (560.000 délares y 290.000 doélares anuales para el mantenimiento).
En ambos paises, esas cantidades representan un porcentaje relativamente pequefno del valor de
las exportaciones, de suerte que las medidas se traducen en beneficios netos importantes en
forma de acceso continuado al mercado; por lo menos en un caso las exportaciones se habian
visto afectadas recurrentemente por retenciones de los productos en la frontera y por una
prohibicion de exportar a causa de la falta de conformidad con las prescripciones normativas de
la UE y los Estados Unidos. Por ejemplo, las inversiones efectuadas en Bangladesh por el sector
de transformaciéon del camarén representan el 2,3 por ciento del valor total de las exportaciones
de camarones entre 1996 y 1998. Ademas, los costos anuales de mantenimiento del APPCC y
los sistemas conexos de reglamentacién solo representan un 1,1 por ciento de las
exportaciones.

21. Henson y otros (2004) llevaron a cabo un estudio similar en el que calcularon los costos
y los beneficios de medidas para mejorar la higiene en el sector del camarén de Kerala y cumplir
la normativa de la UE en materia de inocuidad alimentaria; estas medidas incluyeron controles
gubernamentales y la mejora de las instalaciones de produccién. Se llevé a cabo un estudio de
las instalaciones de produccion y se realizaron entrevistas a funcionarios gubernamentales. Los
costos de cumplimiento no recurrentes para las industrias analizadas oscilaban entre 51.400 y
514.300 dolares EE.UU., con una media ponderada (por volumen de producciéon) de 265.492
dolares. Estos costos representan entre un 2,5 y un 22,5 por ciento de la facturacion de las
empresas entre 1997 y 1998, con una media ponderada del 7,6 por ciento. Sabiendo que
Kerala contaba con 51 instalaciones de produccién autorizadas por la UE en 2001, los costos no
recurrentes para el conjunto del sector fueron de 13.540.092 délares, alrededor del 1,7 por
ciento del valor de las exportaciones de Kerala en los tres afios anteriores a la aplicaciéon inicial
de estas inversiones.



2.1.2 Sanidad animal

22. El ACB se ha utilizado frecuentemente para determinar los costos y los beneficios del
control de las enfermedades animales, sobre todo enfermedades contagiosas o que afectan al
comercio internacional, como la fiebre aftosa. Hay motivo para afirmar que en estas
aplicaciones se han hecho algunos de los analisis mas rigurosos, como el analisis econométrico
para evaluar las repercusiones en términos de bienestar de una reduccién de la prevalencia de
las enfermedades animales. Se han utilizado distintos métodos: el ACB tradicional, los modelos
input-output y de contabilidad social, la programacién lineal, los modelos de equilibrio parcial
de un solo sector o multisectoriales y los modelos de equilibrio general cuantificable (Rich y
otros, 2005a; Rich y otros, 2005b). La mayoria se han hecho en paises industrializados, y los
demas se han limitado a un subgrupo relativamente reducido de paises en desarrollo (Otte y
otros, 2004). En muchos casos se han combinado modelos econdmicos utilizados para calcular
los costos y los beneficios y los efectos de bienestar, con modelos epidemiolégicos. Mientras
gue los estudios mas tradicionales basados en un ACB se centran normalmente en los efectos
de las enfermedades animales en las explotaciones agropecuarias o los rebafos, expresando los
beneficios de los controles en términos de reducciéon de los costos relacionados con las
enfermedades, en la modelizacién econométrica la unidad de analisis suele ser el mercado y se
estiman los efectos de las medidas sobre los productores y los consumidores en conjunto.
Aungue es sabido que las repercusiones econémicas secundarias de las enfermedades animales
(por ejemplo, en materia de ingresos y empleo) pueden ser significativas cuando dichas
enfermedades son de importancia para el comercio, la elaboracion y validacion de modelos
econométricos de un sector o del conjunto de la economia en un pais en desarrollo puede
resultar una tarea compleja (Randolph y otros, 2000), como ilustran los ejemplos de estudios
sobre el control de enfermedades animales que se exponen a continuacion.

23. Tambi y otros (2006) calcularon los costos econémicos de la perineumonia contagiosa
bovina y los beneficios de las medidas de control adoptadas por 12 paises del Africa
subsahariana. Se elaboré un modelo econémico con una hoja de calculo y se utilizaron datos
econémicos y epidemioldgicos para calcular los efectos de la enfermedad en condiciones
endémicas. Los datos epidemiolégicos se tomaron de estudios realizados en Africa Oriental,
Central y Occidental y de un modelo de la dinadmica de transmision de la enfermedad en Africa
Oriental. Los parametros de la produccion y la reproduccion (por ejemplo, la tasa de paricion, la
producciéon de leche y carne, la composicion del rebafio, etc.) y los pardmetros econdmicos se
obtuvieron de los estudios existentes o reflejan la opinién de los especialistas. Se calcularon las
repercusiones econémicas de las medidas de control en términos de reducciéon de los costos
econémicos de la enfermedad (a nivel regional y nacional), con inclusiéon de las pérdidas de
produccién directas e indirectas resultantes de la morbilidad y la mortalidad animal y los costos
de control evitados. Las pérdidas debidas a la morbilidad se estimaron en términos de
reduccion de la produccién de leche, y las originadas por la mortalidad en términos de valor de
mercado de los animales lecheros, de abasto y de tiro muertos prematuramente como
consecuencia de la enfermedad. Las pérdidas indirectas, como la reducciéon de la fertilidad, la
pérdida de oportunidades de mercado como consecuencia de prohibiciones, los costos de
cuarentena y el retraso en la comercializaciéon, no se tuvieron en cuenta por la falta de datos.
Por lo que respecta a los costos, se incluyeron en el analisis los gastos asociados a la vacunacion
y el tratamiento antibiético de la perineumonia contagiosa bovina. De acuerdo con los
resultados, la relacion beneficio-costo del control de esta enfermedad mediante la vacunacién y
el tratamiento antibiodtico se sitta entre 1,61 en Ghanay 2,56 en Kenya.

24. Thorpe y otros (2007) utilizaron un modelo de equilibrio parcial para hacer estimaciones
de los efectos econdmicos de los brotes de enfermedades animales y las medidas adoptadas por
siete paises de la ASEAN. El estudio se centré en los efectos directos de las enfermedades en la
cabafa nacional, elaborando modelos del control de la enfermedad en condiciones de
incertidumbre mediante optimizaciéon dindmica. Entre los supuestos del estudio, se considerd



gue en la regién de la ASEAN los mercados estan abiertos y que los paises responden a los
brotes de enfermedades animales imponiendo prohibiciones del comercio. Los datos sobre los
precios de la carne y los animales, el numero de cabezas de la cabafa nacional, las cifras
referentes a los animales sacrificados y la carne producida, consumida y comercializada se
tomaron de informes comerciales, estadisticas gubernamentales y los mercados locales. Se
consideraron distintas respuestas a las enfermedades animales ("prevencion”, "control" vy
"adaptacion”), comparando sus efectos con respecto a la situacién prevista en caso de no
emprenderse ninguna accion. Se obtuvieron estimaciones detalladas de los efectos econémicos
a nivel nacional y regional. Por ejemplo, se estimé que el sector avicola de Tailandia puede
ahorrar 1.300 millones de dolares EE.UU. si actla con rapidez para contener y erradicar un
brote de enfermedad, y consigue que se levante una prohibicién de exportacién al cabo de un
afo con respecto a una politica pasiva y a la consiguiente prohibicién indefinida de las
exportaciones. El estudio no tuvo en cuenta los efectos indirectos de las pérdidas de
produccion para los consumidores y los proveedores de insumos, ni otros efectos en el conjunto
de la economia, aunque podrian representar mas que la estimaciéon de pérdidas directas.

25. Randolph y otros (2002) calcularon a priori las repercusiones para la economia del
control y la erradicacion de la fiebre aftosa en Filipinas. Utilizaron un modelo epidemiolégico
para evaluar los efectos de distintas medidas de control de la fiebre aftosa y sus consecuencias
sobre la productividad ganadera. La estimacién de los costos y los beneficios relativos de las
distintas estrategias de control y sus consecuencias en términos de reparticiéon se hizo con un
modelo econdmico. Los datos se tomaron de estadisticas del Gobierno, resultados de estudios
sobre la vigilancia de las enfermedades, estudios realizados con anterioridad, etc. Las opciones
consideradas fueron la erradicacién a finales de 2004, a finales de 2006 y a finales de 2010,
utilizando la tendencia histérica de casos como referencia para establecer comparaciones. Las
relaciones beneficios-costos oscilan entre 1,6 (erradicacion en 2010 y sin exportaciones) y 12
(erradicacion en 2004 y exportaciones anuales de 5.000 toneladas, tanto de productos de
menor valor como de productos de valor elevado). Aunque se admite que los efectos
econdmicos indirectos de la erradicacion pueden ser importantes, no se incluyeron en los
calculos.

26. En un estudio de Civic Consulting (2007) para la OIE se establecié un marco para la
evaluacion de los costos y los beneficios de las enfermedades animales transfronterizas, con
énfasis en los efectos econémicos de medidas de prevencion y medidas de control, incluidos los
costos asociados a los brotes, los efectos indirectos sobre los precios y sobre los miembros de las
cadenas de suministro, los efectos colaterales sobre el turismo, etc. Los autores elaboraron una
simple hoja de contabilidad en Excel con datos procedentes de estudios anteriores y sus propios
calculos. Se admite que en muchos casos los datos no son suficientemente fiables y que las
estimaciones consiguientes dependen en gran medida de los supuestos del estudio. Se
examinaron casos concretos con este marco, para la fiebre aftosa y la influenza aviar altamente
patdégena en la Argentina, Viet Nam, Nigeria y Rumania. Basandose en datos procedentes de
estos estudios de caso y de otras fuentes, se obtuvieron estimaciones globales de los costos de
prevenciéon y los costos asociados a los brotes en funcion de la duracion y la intensidad de la
propagacién de las enfermedades en los paises, considerando tres hipdtesis: "efectos muy
probables", "efectos leves" y "efectos graves". En la primera hipotesis, la estimacion de los
costos directos solamente de la influenza aviar altamente patdgena en los paises en desarrollo
es de 11.700 millones de ddlares EE.UU. anuales. En cuanto a los costos indirectos, en términos
de pérdidas de mercado interno y de exportacion, se estimaron en 10,6 y 7,5 millones de
dolares EE.UU., respectivamente.

2.1.3 Sanidad vegetal

27. El ACB se ha utilizado para evaluar varias intervenciones dirigidas a controlar plagas y
enfermedades vegetales, fundamentalmente con miras a lograr el acceso a mercados de



exportacion de los que se esta excluido debido a los controles de cuarentena. Muchos de estos
estudios son evaluaciones a posteriori de proyectos existentes aunque a menudo incluyen
estimaciones de secuencias de costos y beneficios en curso , y su objetivo es justificar el
mantenimiento de las inversiones. En la mayoria de los estudios se han empleado marcos
analiticos relativamente simples; es asi que por lo general no se ofrecen modelos de la
propagaciéon de plagas y enfermedades vegetales. Ademas, los estudios suelen centrarse en los
impactos directos de las medidas de control, si bien reconocen que los beneficios econémicos
mas generales pueden ser considerables. Estos estudios nos dan una indicacion interesante: ya
sabemos que la rentabilidad de las inversiones en controles de las plagas y enfermedades
vegetales establecida a priori es muy impredecible, y ahora comprobamos que hay grandes
diferencias en las evaluaciones a posteriori de esos beneficios (Lindner y MclLeod, 2008), lo cual
indica que los resultados de ambos tipos de estudios se deben interpretar con cierta reserva.

28. Se han hecho varias evaluaciones a priori y a posteriori de los costos y los beneficios del
Proyecto regional de control de la mosca de la fruta en el Pacifico (Proyecto RMFFP, por sus
siglas en inglés), que se puso en marcha en 1990 (McGregor, 1996; McGregor, 2007). El
objetivo de este proyecto es luchar contra la mosca de la fruta en la region, inicialmente
desarrollando los mercados de exportacion para la produccion local a través de la mejora del
conocimiento local, la reduccion de los dafos producidos por la plaga y la eliminacion de las
restricciones de cuarentena. En un andlisis inicial (1996) de los logros y los efectos del
programa en el periodo comprendido entre 1993 y 2002, se determiné que los beneficios netos
habian sido de 24,5 millones de ddlares EE.UU., con una tasa interna de rentabilidad (TIR) del
37 por ciento?. Estas estimaciones se basan en los efectos limitados del proyecto a priori hasta
1996 y en unos beneficios anticipados considerados "probables” en el transcurso de los cinco
anos posteriores o "posibles" en los diez afos posteriores. Se establece una reparticion de
estas categorias de beneficios en el programa. En una actualizacion de las estimaciones (1999)
se amplio el analisis a priori al periodo comprendido entre 1993 y 1998. Los beneficios
estimados del proyecto fueron un 40 por ciento inferiores (12,6 millones de délares EE.UU.),
con una TIR del 19 por ciento. Como consecuencia de estas nuevas estimaciones, se sugirio
modificar el programa RMFFP, en particular que era necesario centrarse en las pérdidas internas
y no solamente en las posibilidades de exportacién. En 2007 se hizo un tercer estudio ACB para
evaluar los beneficios en términos de produccién nacional y de ventas en el mercado local,
beneficios que inclufan la mejora de la alimentacién y la seguridad alimentaria. Este analisis es
cualitativo en gran parte y se basa en estudios y evaluaciones de dafios y en otros datos
relativos al consumo interno.

29. Con una metodologia similar a la que se utilizd para evaluar el RMFFP, McGregor (2000)
realizé un ACB para evaluar a priori una propuesta de programa de erradicacion de la mosca
oriental de la fruta y de Bactrocera umbrosa en Palau. Los costos se basaron en un estudio
anterior, y los beneficios en varios supuestos acerca de las posibles repercusiones en las
exportaciones, las ventas de fruta a los turistas, etc. Se calculé un beneficio neto de 4 millones
de dolares EE.UU., con una TIR del 26 por ciento.

30. McGregor (2007) también utilizd un ACB para evaluar el Programa regional de control
de la plaga de la mosca de la fruta en Hawai (Programa AWPM, por sus siglas en inglés),
utilizando una metodologia similar a la empleada para la evaluaciéon del RMFFP. El programa,
gue se inici6 en 2000 y seguia en marcha en el momento en que se hizo la evaluacién, tenia por
objetivo el control de la mosca de la fruta en el mango, los agrios (citricos), el calabacin, el
pepino, la pitahaya, el caqui y el tomate. Hasta 2007 se habian destinado al proyecto 14,37
millones de doélares EE.UU. Se detallaron los costos del programa para cada fruta por acre, con

2 | a tasa interna de rentabilidad (TIR) de una inversion es el tipo de interés con el que los costos
de la inversion son iguales a sus beneficios. Ello significa que todos los beneficios de las inversiones se
refieren al valor temporal del dinero y que, con este tipo de interés, el valor actual neto de la inversién es
igual a cero.



un desglose de costos privados (soportados por los agricultores y los hogares participantes) de
vigilancia, mantenimiento de la higiene, tratamiento con cebos y exterminio de machos, y
costos publicos asociados a la cria del agente de control biolégico, su distribucién a los
agricultores y los programas de formacion. Los beneficios futuros se estimaron suponiendo una
financiacion continuada de 250.000 dolares EE.UU. anuales. Se establecieron tres categorias de
beneficios calculados como la diferencia entre las pérdidas evitadas de la cosecha y los costos
asociados al control : "conseguidos", "probables" y "posibles", asignando a las dos ultimas
categorias una probabilidad del 70 y el 20 por ciento, respectivamente. Estas estimaciones se
basaron en los resultados de las pruebas sobre el terreno, los precios de mercado, etc. Se
determiné un valor actual neto (VAN) de beneficios, con un programa de 14 afos de duracion,
de 13 millones de ddlares EE.UU., con una TIR del 32 por ciento. 3

31. Linder y McLeod (2008) realizaron un ACB mas riguroso de los controles de la mosca de
la fruta en la regién del Pacifico y en otras regiones de Asia (Bhutan, Papua Nueva Guinea,
Malasia, Tailandia, Viet Nam e Indonesia). Se evaluaron los proyectos financiados por el Centro
Australiano de Investigaciones Agricolas Internacionales (ACIAR) entre 1984 y 2007. El valor
actual de la inversion total del ACIAR en ese periodo asciende a 22,87 millones de dolares
australianos; si a ello se suma la inversién de los socios del ACIAR, la cifra asciende a 33,48
millones de dolares australianos. Los beneficios de los distintos proyectos se dividieron en
beneficios obtenidos y beneficios previstos. Entre estos beneficios se incluyeron el acceso a los
mercados, la mejora de la bioseguridad, el control de la mosca de la fruta sobre el terreno, etc.
En el caso de las exportaciones futuras previstas, por ejemplo, las previsiones se basaron en la
tendencia observada en el periodo comprendido entre 1994 y 2005. Los beneficios en materia
de bioseguridad se estimaron teniendo en cuenta un marco analitico existente basado en los
principios de la evaluacion del riesgo de plagas. El VAN de los beneficios de los proyectos
asciende a 258,83 millones de doélares australianos para los paises beneficiarios y Australia, y a
212,63 millones de dolares solamente para los paises beneficiarios. Se determiné que la TIR era
del 33 por ciento. Los autores reconocieron que era dificil atribuir los beneficios definidos a los
proyectos analizados y efectuaron una serie de analisis de sensibilidad para conocer los efectos
de los supuestos considerados en las estimaciones de costos y beneficios. Ademas, en varios
Casos No se presentaron estimaciones por ejemplo, cuando no se dispuso de suficientes datos .

32. El Organismo de Sanidad Agropecuaria de Belice (BAHA) evalué con un ACB su
programa de control bioldgico de la cochinilla rosada del hibisco (BAHA, 2003). Este programa
se puso en marcha en 1999 e incluye actividades de vigilancia y la produccion y distribuciéon de
un agente de control bioldgico. El ACB se centra en la financiacion del Organismo Internacional
Regional de Sanidad Agropecuaria (OIRSA) en el periodo comprendido entre 2000 y 2002,
distinguiendo estas inversiones y las contribuciones de otros donantes. Los costos de
intervencion y de laboratorios reflejan los gastos reales, y los beneficios, expresados en términos
de consumo interno y exportaciones atribuibles a la disminucion de pérdidas de cosechas, se
extrapolaron de datos correspondientes a otros paises caribefios. Los datos del estudio se
compararon con la situacién prevista en caso de que no se aplicase ninguna medida. El VAN
del programa se estimé en 48,8 millones de délares EE.UU.

2.1.4 Analisis transversales
33. Como hemos visto, la mayoria de los estudios en que se ha utilizado el ACB se limitan a

analizar inversiones bastante especificas en capacidad sanitaria y fitosanitaria y no contemplan
analisis econémicos que engloben las diversas areas de control en este ambito, es decir, la

3 El valor actual neto (VAN) de una inversion es el valor actual total de una sucesién de
desembolsos monetarios a lo largo del tiempo, actualizando el valor temporal del dinero mediante una
tasa de descuento. En general, el tipo de descuento empleado para ajustar los desembolsos monetarios
en un periodo de tiempo refleja la rentabilidad que podia rendir una inversién con un nivel comparable
de riesgo.
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inocuidad alimentaria, la sanidad animal y la sanidad vegetal. La excepcién es el marco para la
evaluacion de costos y beneficios elaborado por Agra CEAS (2006) como parte de un proyecto
del STDF (STDF 20), destinado a facilitar la elaboracién de planes de accién nacionales para el
desarrollo de la capacidad sanitaria y fitosanitaria.* Este marco proporciona un mecanismo
estructurado para determinar los problemas de exportacion que resultan de prescripciones
sanitarias y fitosanitarias y otras deficiencias de capacidad sanitaria y fitosanitaria, y hacer una
evaluacion de los costos de la mejora de la capacidad y los beneficios resultantes en términos de
aumento de las exportaciones. Se ha aplicado experimentalmente en dos paises: el Pert (Agra
CEAS, 2008) y Uganda (Agra CEAS, 2006b).

34, En el PerU se hizo un estudio experimental con este marco de las exportaciones de
pescado y de esparragos. Los costos de cumplimiento se dividieron en fijos y variables, y se
calcularon para un periodo de cinco afios basandose en consultas con partes del sector publico
y del sector privado. El estudio se limitd a estimar los beneficios directos en forma de
incremento del valor de las exportaciones, que se calcularon mediante la proyeccion de las
exportaciones futuras en distintas hipotesis, entre ellas la tasa de crecimiento establecida.
También se realizé un andlisis de sensibilidad para evaluar las variaciones de los costos y los
beneficios en funcién de las diferencias entre las hipdtesis. En el caso de los esparragos, los
costos fijos totales oscilan entre 14 y 42 millones de dolares EE.UU., y los costos anuales de
cumplimiento entre 2,8 y 8,5 millones de dolares. En cuanto a los beneficios, las estimaciones
oscilan entre 1.900 y 2.500 millones de ddlares, lo cual indica que la TIR y el beneficio neto son
notables. No obstante, es preciso sefalar que el valor total de las exportaciones futuras se
atribuye enteramente a las inversiones destinadas especificamente a la mejora de la capacidad
sanitaria y fitosanitaria, dando por hecho implicitamente que dicho valor serfa nulo en caso de
no realizarse esas inversiones. Posiblemente se trata de una sobreestimaciéon importante de los
beneficios marginales de las inversiones. Ahora bien, también se subestimaron por no haber
considerado sus beneficios indirectos.

2.1.5 Resumen

35. Aunque, en principio, el ACB es un marco relativamente simple y coherente para evaluar
los costos y los beneficios de distintas medidas encaminadas a mejorar la capacidad sanitaria y
fitosanitaria, clasificarlas en funcién de su eficacia, no es facil aplicarlo en la practica. Tal vez
por eso hay relativamente pocos casos de aplicacion en paises en desarrollo. En la mayoria de
los casos, las escasas aplicaciones de este tipo de anélisis que se conocen son muy especificas de
un contexto determinado (por ejemplo, los controles de la fiebre aftosa en Filipinas) o emplean
un marco analitico relativamente sencillo para evaluar, a priori o a posteriori, una cuestion
sanitaria o fitosanitaria mas general de forma transversal en varios paises (por ejemplo, la mosca
de la fruta en las islas del sur del Pacifico). Hay pocos datos que indiquen que los gobiernos y
los principales donantes hacen sistematicamente evaluaciones con un analisis ACB para escoger
entre distintas opciones dirigidas a la creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria, o medidas
de otro tipo. La principal excepcion puede ser el Banco Mundial, que analiza sus proyectos con
un ACB bastante basico. Con todo, la creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria suele
formar parte de proyectos mas amplios que se evallan en conjunto, sin establecer apenas
comparaciones explicitas entre las distintas medidas posibles concebidas con el mismo objetivo.®

4 El plan de accion asi definido para la creacién de capacidad en el Peru esta disponible en el sitio
Web del STDF:
http://www.standardsfacility.org/files/Project documents/Project Grants/STDF 20 Peru Analisis costos b
eneficios.pdf.

> Con contadas excepciones, que son aquellos proyectos centrados especificamente en la mejora
de la capacidad sanitaria y fitosanitaria. Uno de estos ejemplos es la propuesta de préstamo a Brasil para
un proyecto sobre sanidad animal y vegetal, en el que se realizé un ACB en 1999 (Banco Mundial, 1999).
El resto de proyectos que se centran especificamente en cuestiones sanitarias y fitosanitarias son, en su
mayoria, medidas de urgencia que no requieren andlisis econémicos, como los numerosos proyectos

M


http://www.standardsfacility.org/files/Project_documents/Project_Grants/STDF_20_Peru_Analisis_costos_beneficios.pdf

En términos mas generales, es importante sefalar que, si bien el ACB se utiliza de una forma
mas sistematica para orientar las decisiones politicas o normativas, como es el caso de los
analisis de los efectos de la reglamentacion en los paises de la OCDE (OCDE, 1997), los métodos
empleados pueden ser muy diferentes y se tiende a efectuar andlisis menos rigurosos o de
caracter semicuantitativo o cualitativo. Hay pocos ejemplos de uso sistematico del analisis de
los efectos de la reglamentacion en los paises en desarrollo (Rodrigo, 2005).

36. La eleccion del tipo de ACB determina de modo considerable la precision del registro o
el calculo de los costos y los beneficios. La elaboracion de modelos del comportamiento de la
oferta y la demanda es conceptualmente compleja y consume mucho tiempo y recursos.
Ademas, puede resultar complejo identificar y cuantificar los distintos efectos de una medida de
creacion de capacidad, en términos de flujos de costos y de beneficios a lo largo de un periodo
determinado, en especial en el caso de los analisis a priori cuando la capacidad sanitaria y
fitosanitaria existente es escasa. Asi, Rich y otros (2005a) hacen ver que si bien los modelos
econémicos se han perfeccionado con el tiempo, la eleccidon de estos modelos para el control de
las enfermedades animales es un término medio entre la obtencion de los resultados esperados
y la aplicacion de un modelo factible, y debe guiarse por las preguntas que requieren respuesta.
Por otra parte, si se simplifica el analisis o se limita su alcance se compromete implicitamente su
rigor y su exhaustividad. Podemos preguntarnos, entonces, si es mejor un andlisis imperfecto
gue no hacer ningun andlisis. Por un lado, es tal vez preferible disponer de "alguna"
informacion que carecer por completo de ella, pero un alto grado de inexactitud en la
evaluacion de costos y beneficios puede desembocar facilmente en una decisién equivocada.

37. Hay que admitir que los ejemplos de uso del andlisis de costos y beneficios expuestos
mas arriba ofrecen un panorama bastante selectivo e incluso sesgado de la viabilidad de evaluar
opciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria con andlisis ACB. No se encuentran
estudios cuyos resultados no hayan sido satisfactorios por alguna razén, ni tampoco estudios en
los que se demuestre que las inversiones en mejora de la capacidad han resultado en costos
netos (o en beneficios netos marginales). De hecho, los estudios disponibles dan una idea
bastante positiva de la rentabilidad de las inversiones en mejora de la capacidad sanitaria y
fitosanitaria. Asi, Otte y otros (2004) indican que los estudios sobre controles de enfermedades
animales transfronterizas en paises en desarrollo casi siempre demuestran que las medidas
generan un beneficio neto, a menudo significativo. No obstante, en muchos de esos estudios
se minimiza la importancia de los datos en las estimaciones, por ejemplo al estimar las pérdidas
econémicas causadas por las enfermedades o al incorporar los efectos secundarios, las
externalidades y las adaptaciones que requieren las medidas de control. Ademas, la mayoria de
estudios publicados, sobre todo en la esfera de la sanidad animal (Agra CEAS, 2007), se centran
en inversiones de gran envergadura, mientras que apenas se presta atenciéon a los cambios
marginales en la capacidad o a proyectos a menor escala.

38. Uno de los principales problemas en muchos paises en desarrollo es la escasa
disponibilidad y calidad de la informacién®, que puede limitar considerablemente no solo la
capacidad de aplicacién de los ACB, sino también el alcance del analisis y el rigor de las
estimaciones que se hagan de los costos y los beneficios. A menudo en los estudios
presentados mas arriba hay numerosos ejemplos de ello , los analistas se ven obligados a cubrir
lagunas extrapolando otros datos, recurriendo a la opinién de especialistas o aventurando
conjeturas basadas en su experiencia. Sin embargo, no debe olvidarse que las generalizaciones

financiados por el Banco Mundial relacionados con la influenza aviar. La segunda fase de estos proyectos
consiste en medidas que no son de urgencia para las que si son necesarios los analisis econdmicos,
aungue en un caso reciente se utilizé un analisis de costo-eficacia en lugar del ACB, como se explica en el
apartado 2.2.

6 La asistencia técnica es sin duda fundamental al respecto, tanto para eliminar lagunas en los
datos disponibles como, sobre todo, para aumentar la capacidad para recopilar y reunir informacion
pertinente para la toma de decisiones en la esfera sanitaria y fitosanitaria.
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y la extrapolacion de resultados entre paises o entre distintos tipos de cuestiones sanitarias y
fitosanitarias no estd exenta de problemas. Por ejemplo, algunos requisitos sanitarios y
fitosanitarios son absolutos (por ejemplo, estar libre de fiebre aftosa), pero otros estan sujetos a
una gradacion (por ejemplo, las concentraciones de residuos de plaguicidas) y daran distintos
flujos de costos y beneficios. Del mismo modo, los costos y los beneficios de la mejora de la
capacidad en un pais en el que estd difundida la enfermedad y/o apenas se han aplicado
medidas de control, seran muy distintos de los que se determinen en otro pais en el que la
enfermedad sea menos prevalente y/o ya existan algunos mecanismos basicos de control. Es
cierto que las técnicas estadisticas pueden ayudar a solucionar estos problemas de datos, pero
las estimaciones que permiten realizar son a menudo cuestionables (Agra CEAS, 2006; Agra
CEAS, 2007; Thorpe y otros, 2007). Por ultimo debe recordarse que el hecho de disponer de
datos no significa que no hay problemas. Por ejemplo, con frecuencia estos datos se obtienen a
posteriori y reflejan los efectos de medidas dirigidas a mejorar la capacidad aplicadas en el
pasado. Es evidente que los costos y los beneficios de inversiones realizadas anteriormente son
una guia relativamente imprecisa de los efectos a priori de futuras inversiones en materia de
creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria.

39. Al examinar las posibilidades del ACB para fundamentar la eleccion entre distintas
opciones de creacidon de capacidad sanitaria y fitosanitaria, es importante reconocer los
problemas y deficiencias crénicos de este tipo de andlisis, es decir, considerar lo que permite
generalmente en la practica y no sus posibles virtudes tedricas. Lamentablemente, no hay una
orientacion clara sobre esta cuestion. Por ejemplo, algunos analistas opinan que los ACB
sobrestiman los costos de forma sistematica, mientras que otros sefalan que lo habitual es que
los subestimen (Morgenstern y de Civita, 2006). Esta sobreestimacién (subestimacion)
sistematica de los costos hace que las inversiones parezcan mas (menos) costosas y asi inclina a
los responsables politicos a adoptar (rechazar) una medida. Quienes alegan que los costos
estan subestimados se basan en que las estimaciones a priori no incluyen importantes efectos
indirectos y a largo plazo, por ejemplo, en el comportamiento de los inversores y en el costo de
oportunidad relativo a las decisiones empresariales. Por su parte, la mayoria de los analistas que
consideran que en los ACB se sobrestiman los costos de forma sistematica se refieren a las
inversiones directas necesarias, en muchos casos para las empresas y las explotaciones
agropecuarias.

40. Asi como el ACB no siempre permite estimar los costos a priori de forma precisa o en su
totalidad, las estimaciones de costos no incluyen todos los factores que pueden y deben tenerse
en cuenta cuando se considera el valor social de una inversion en mejora de la capacidad
sanitaria y fitosanitaria. La mayoria de los estudios examinados mas arriba se centran en los
efectos principales o directos de las intervenciones, especialmente en el volumen de
exportaciones (Agra CEAS, 2006a; Agra CEAS, 2008; Tambi y otros, 2006; Thorpe y otros,
2007), cuando es evidente que sus efectos indirectos o a largo plazo son mucho mayores (Civic
Consulting, 2007). La cuantificacion de los beneficios se complica especialmente cuando se
trabaja con variables multidimensionales que no es posible agrupar en magnitudes que puedan
medirse en unidades. Hay también una serie de factores intangibles que se pasan por alto en el
ACB, como la reputacion, el riesgo de perder acceso a los mercados, los cambios de cultura y de
comportamiento o los costos iniciales de aprendizaje (Irz, 2008; Romano y otros, 2004). Para
englobarlos, seria necesario adoptar una vision mas integral del concepto de beneficios, algo
gue, en general, no es posible hacer con el ACB.

2.2 Analisis de costo-eficacia
41. Con el ACE se comparan los costos respecto a los beneficios de las alternativas de
creacion de capacidad, expresados en cifras. Se determinan los costos de los beneficios

tangibles para saber cual es el programa que presenta la menor relacién costo-beneficio (el mas
rentable) (Kuchler y Golan, 1999). Los beneficios se pueden expresar en nimeros absolutos
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(por ejemplo, numero de casos de enfermedad animal) o en diferencias porcentuales (por
ejemplo, 10 por ciento de aumento en el valor de las exportaciones). Cuando se comparan
intervenciones que presentan idénticos beneficios, el ACE establece una ordenacion cardinal de
las opciones. La opcién con la menor relacién costo-eficacia sera el valor de referencia inferior
con el que se compararan las demas opciones, y da la medida del sacrificio (en términos de
eficiencia) en caso de no elegir la opcién con mayor valor de costo-eficacia.

42. El ACE se utiliza generalmente cuando resulta dificil asignar un valor monetario a los
beneficios obtenidos de una inversién (Mushkin, 1979). También es la opcién mas clara cuando
se ha tomado la decision de potenciar un aspecto particular de la capacidad sanitaria y
fitosanitaria, por ejemplo, acceder a un determinado mercado sujeto a restricciones de
cuarentena, cuando hay varias opciones para conseguir ese objetivo. En tales casos, el ACE
puede servir de guia para reducir los costos al minimo. En términos generales, el ACE es un
método mas barato y menos gravoso que el ACB, y por eso interesa a los responsables de la
toma de decisiones que tienen poco tiempo o recursos limitados. Sin embargo, no sirve para
aquellos casos en los que las diversas opciones para la creacién de capacidad tienen incidencias
distintas, tanto cualitativa como cuantitativamente. También conviene resaltar que el ACE no
indica si una opcién aporta un beneficio neto, ya que el analisis no incluye una evaluacion de los
beneficios.

43. Existen variantes del ACE en las que simplemente se determina la relacién entre los
costos directos de una intervencion y una serie de beneficios, medidos en cualquier unidad
(Kuchler y Golan, 1999). Por ejemplo, en muchos contextos de atencién sanitaria, se ajustan los
costos directos de la intervencién restando los costos que se evitan gracias a la consiguiente
disminucién de enfermedades, y los costos netos se comparan con el conjunto de los beneficios,
gue habitualmente se expresan en términos de efectos negativos para la salud que se han
evitado. Este enfoque se podria aplicar facilmente a la mayor parte de las situaciones de
creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria, aunque se acerca al ACB en cuanto a requisitos
de informacién y en complejidad (Haddix y Shaffer, 1996).

2.2.1 Aplicaciones a la inocuidad de los alimentos, y a la sanidad animal y vegetal

44. El ACE tiene su campo de aplicacién mas amplio en el andlisis de las intervenciones
médicas (véase, por ejemplo, Cobiac y otros, 2009; Moodie y otros, 2008). Se han hecho con
el ACE algunas evaluaciones de intervenciones de inocuidad de los alimentos y sanidad animal
en paises de renta alta, basadas generalmente en la elaboracién de modelos sofisticados. No se
conoce ningun estudio de ACE sobre creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria en paises en
desarrollo. A continuacién, se repasan algunos ejemplos clave.

45. Jensen y Unnevehr (2000) utilizan datos de proveedores de insumos, mataderos de
cerdos y estudios previos sobre procesos de la carne para determinar la funcién de costo de la
reduccion de agentes patégenos en el procesamiento porcino. Se utiliza un modelo de
optimizacion econémica para analizar los pros y los contras de medidas para conseguir los
objetivos de reduccién de agentes patdgenos especificos y multiples. Los datos indican que los
costos de las tecnologias de reduccidon de agentes patégenos concretos se encuentran en el
rango de 0,03 ddlares EE.UU. a 0,20 ddlares EE.UU. por carcasa, y que una combinacion éptima
de tecnologias puede costar hasta 0,47 dolares EE.UU. por carcasa. Las estimaciones de costos
para intervenciones especificas indican que los costos de electricidad, agua y mano de obra son
factores clave. Los costos estimados de las medidas de reduccion de agentes patdégenos
representan menos del 2 por ciento del costo medio de un sacrificio.

46. Para evaluar las opciones de control de agentes patégenos en los mataderos de ganado,

Malcolm y otros (2004) utilizan un modelo de analisis de riesgo probabilistico basado en los
métodos tipicos de los mataderos, combinado con un modelo de decisiéon para evaluar la
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rentabilidad de siete combinaciones de tecnologias para la reduccion de agentes patégenos. Se
estudia la posible ventaja comparativa de las distintas estrategias para mataderos grandes frente
a mataderos pequefos. Se compara el riesgo para dos casos distintos, con el mismo riesgo
medio, para ilustrar la importancia de una correcta especificacion del modelo. El modelo de
riesgo se deduce de un estudio previo y otros parametros se obtienen de estudios anteriores, de
opiniones de expertos y de consultas a la industria. Los resultados indican el costo de cada
opcién de reduccion de agentes patégenos por unidad de peso de la carne. Por ejemplo, se
infiere que todas las opciones que incluyen una mejora del desuello se encuentran en el limite,
al igual que algunas opciones que incluyen la irradiacion. Se detectan también importantes
sinergias al combinar la pasteurizaciéon por vapor con procedimientos mejorados de desuello, lo
gue sugiere gue una sola medida no es suficiente y que deben aplicarse multiples medidas de
control.

47.  Van der Gaag y otros (2004) estimaron la relacién costo-eficacia de distintas medidas de
control de la Salmonella en la cadena de suministro de carne de cerdo de los Paises Bajos.
Simularon una serie de situaciones mediante un modelo epidemiolédgico estocastico junto con
un modelo deterministico para las variables econémicas, ambos en cada nivel de la cadena de
suministro y también para toda la cadena en su conjunto. Los datos se han obtenido de
estudios anteriores y de estadisticas gubernamentales. La rentabilidad de cada intervencion se
expresa con una relacién entre la diferencia final (por ejemplo, la reducciéon de la prevalencia de
Salmonella al final de la cadena) y la diferencia de costos para cada paquete de intervenciones.
Los resultados demuestran que la estrategia mas rentable es la aplicacion de medidas en
mataderos y en granjas de engorde. La rentabilidad se reduce si existe alguna granja o empresa
gue no colabora en la reduccién de la prevalencia de la Salmonella en una de las etapas de la
cadena de suministro.

48. La rentabilidad de las estrategias de mejora de la inocuidad de los alimentos en la
cadena de suministro de productos lacteos holandeses ha sido evaluada por Valeeva y otros
(2006). Se calculd el costo de distintas alternativas de control en toda la cadena con un analisis
presupuestario parcial haciendo una estimacién independiente de los presupuestos para cada
nivel de la cadena. Los costos se comparan con una situacion de referencia que corresponde al
nivel de control de inocuidad alimentaria mas bajo necesario, para determinar las diferencias de
costos correspondientes a una modificaciéon de las medidas en un determinado punto de
actuacion. Los costos para las empresas se determinaron mediante entrevistas con empresas de
elaboracién de productos lacteos y otros alimentos, y con la autoridad reguladora del sector de
alimentacion animal; los costos de las granjas se obtuvieron de la bibliografia. Para determinar
las medidas de control con mejor relacién costo eficacia se utilizdé la programacion lineal. Los
resultados demuestran, por ejemplo, que la mejora simultanea de la inocuidad de los alimentos
qguimica y microbioldgica en la cadena cuesta 44,37 euros por tonelada de leche, comparando
con la situacion de referencia.

49. El ACE también se ha aplicado a los controles del Campylobacter en el sector holandés
de los pollos de engorde (Havelaar y otros, 2006). Se recurrié a un modelo matematico con
modulos de andlisis de riesgo, epidemioldgico y econdémico aplicados a las etapas de cria,
elaboracioén, distribucién, preparacién y consumo de la cadena de suministro, y para los brotes
de enfermedades. Los datos se obtuvieron de la bibliografia, de opiniones de expertos y de
encuestas. Con este modelo se estima el nimero de casos de enfermedad como resultado del
consumo de pollos con contaminacién cruzada, basandose en la relacién dosis-respuesta para
infecciones y en un modelo de probabilidad constante para infecciones causadas por
enfermedades. Se utiliza como referencia el afio 2000. Con la reduccién prevista de la
incidencia de enfermedades se calcula la reduccién de la carga de las enfermedades (afos de
vida ajustados por discapacidad AVAD, evitados) y la reduccién de los costos por enfermedad,
incluidos los costos directos de atencion sanitaria y los costos, tanto directos como indirectos,
distintos de los de atencion sanitaria. Estos valores se comparan con los costos directos de la
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aplicacion de la intervencion, bajo el supuesto de que no se produzcan variaciones en la
demanda ni en el suministro, para calcular la relacién costo-eficacia (que es mas una relacion de
utilidad); la relacion entre los costos netos de una intervencién (los costos de aplicacion menos
los costos monetarios de las enfermedades evitadas) y la cifra de enfermedades evitadas
expresada en AVAD.

50. En una de las pocas aplicaciones del ACE a la sanidad animal, Benedictus y otros (2009)
evaluaron la relacion costo-eficacia de distintas estrategias de control de EEB en el sector
holandés de ganado lechero: 1) incineracién y eliminacion de animales y materiales infectados;
2) andlisis post mortem y eliminacién de los animales infectados por EEB; y 3) sacrificio del
grupo de edad de los casos de EEB. La referencia es la situacion de no intervencion. La relacién
costo-eficacia se mide en términos del costo por afio de vida humana ahorrado gracias a cada
medida de control. Se utilizaron datos de los informes anuales de la Unién Europea sobre las
tasas de EEB, de los gobiernos britanico y holandés, y de la bibliografia publicada. Los datos
sobre los costos de cada medida de control se han extraido de estimaciones de la industria,
aunque se consideran de fiabilidad dudosa. Se hizo el analisis con un modelo estocastico con
simulacion por el método de Monte Carlo, y un analisis de sensibilidad para el periodo de 2002
a 2005. Los resultados indican que el riesgo en la situacién de referencia disminuye desde
16,98 anos de vida perdidos en 2002 a 2,69 afos de vida perdidos en 2005. En consecuencia,
la relacion costo-eficacia del control de la EEB disminuye desde 4,3 millones de euros por afio
de vida salvado en 2002 a 19,2 millones de euros por afio de vida salvado en 2005. Se estima
que el sacrificio del grupo de edad es la opcién que mas pierde en relacién costo eficacia en
todo el periodo de estudio, pasando de 3,8 millones de euros por afo de vida salvado en 2002
a 12,1 millones de euros por afio de vida salvado en 2005.

2.2.2 Resumen

51. Puede pensarse que las pocas aplicaciones del ACE al analisis econémico de la creacion
de capacidad sanitaria y fitosanitaria comentadas en el apartado anterior revelan las limitaciones
de este método. Frente al ACB, que permite determinar si una opcién concreta de creaciéon de
capacidad aporta un beneficio neto, y comparar una serie de opciones que se diferencian en
cuanto a beneficios, el ACE sélo es pertinente en situaciones en las que se barajan los mismos
efectos. Por lo tanto, si bien el ACB ayuda a los responsables de la toma de decisiones a decidir
qué hacer, el ACE Unicamente sirve para decidir como hacerlo, y en especial para seleccionar la
opcidn mas econémica para conseguir el resultado deseado (Kuchler y Golan, 1999).

52. Sin embargo, no hay que cargar las tintas en las limitaciones del ACE, puesto que
cuando se obtienen beneficios distintos de una serie de opciones de creacién de capacidad, se
pueden convertir a las mismas unidades de medida. En el caso de la inocuidad de los alimentos,
en el que los resultados de una intervencion se pueden observar en términos de variacion de
mortalidad y morbilidad, por ejemplo, se puede utilizar una medida mas general de los
resultados sanitarios (tal como el AVAD o el AVAC, afios de vida ajustados por calidad)
(Havelaar y otros, 2006; Kuchler y Golan, 1999). Por otra parte, los ejemplos de aplicaciéon mas
rigurosa del ACE, como los expuestos anteriormente para la inocuidad alimentaria, se hacen
con modelos bastante complicados que no difieren mucho del ACB. De hecho, al igual que
para el ACB, dichos estudios dependen de la calidad de los datos y se apoyan
fundamentalmente en supuestos (Havelaar y otros, 2006; van der Gaag y otros, 2004). El
hecho de aplicar el ACB o el ACE puede depender simplemente del nivel de analisis que se
considera posible en un contexto determinado.

53. El ACB y el ACE son en cierta medida métodos complementarios de analisis econémico,
especialmente cuando se consideran necesidades de creacién de capacidad bastante especificas,
para las que hay varias opciones muy distintas por sus costos. En estos casos se pueden
emplear consecutivamente los dos métodos, primero el ACB para determinar las opciones que
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superan un umbral definido en términos de beneficio neto minimo, y a continuacién el ACE
para elegir entre las opciones restantes en términos de relacién costo-beneficio. Un buen
ejemplo es la evaluacion econémica relativamente reciente de un proyecto propuesto por el
Banco Mundial para el control de la influenza aviar y humana en Viet Nam (Banco Mundial,
2007). El objetivo es aumentar la eficacia de los servicios gubernamentales de Viet Nam en la
reduccion del riesgo de influenza aviar altamente patégena para las aves de corral y los
humanos. Un ACB inicial indica que la lucha contra la influenza aviar altamente patégena
aporta un beneficio neto importante, porque los costos son muy altos en términos de salud
humana, pérdidas en el sector avicola, reduccion del turismo, etc. No obstante, se sabe que el
control y la erradicaciéon de la influenza aviar altamente patdgena es una tarea complicada que
solamente se puede conseguir mediante una combinaciéon de medidas, y que es poco probable
gue una medida Unica sea apropiada y efectiva. Lo que es mas, el conjunto de medidas se debe
elegir y adaptar en funcion de las condiciones del pais y de la situacion en lo referente a la
enfermedad, por lo que se deben aplicar en etapas. Por lo tanto, el objetivo es determinar las
medidas de control mas baratas para conseguir que el pais quede libre de la enfermedad, y por
tanto el ACE es perfectamente adecuado.

2.2.3 Analisis de decision con criterios mualtiples

54, Como los responsables de la toma de decisiones deben decidir frecuentemente entre
opciones gue tienen una gran variedad de efectos, teniendo en cuenta objetivos multiples, se
ha desarrollado una serie de herramientas de analisis de decisién con criterios multiples
(ADCM). A grandes rasgos, el ADCM se puede considerar una extension del ACB en la medida
en que permite a los responsables de la toma de decisiones tener en cuenta al mismo tiempo
una serie de factores que son multidimensionales en si mismos, por ejemplo, los efectos a nivel
de mercado, los resultados de salud publica, etc. Ahora bien, una de las principales ventajas de
este método es que permite obtener una serie de datos informativos que les sirven a los
responsables de la toma de decisiones para asignar prioridades en distintas dimensiones
(Caswell, 2008; Henson y otros, 2007). A diferencia del ACB, la solucién mas satisfactoria y
eficiente es un 6ptimo no dominante o de Pareto: no se puede mejorar el resultado en ningun
objetivo sin reducir el resultado en al menos otro de los objetivos.

55. En términos generales, hay dos clases de modelos ADCM: 1) toma de decisiones con
objetivos multiples (TDOM); y 2) toma de decisiones con atributos multiples (TDAM). El
primero se aplica cuando hay muchas opciones y estda basado en los criterios de decision,
mientras que el sequndo se aplica cuando el conjunto de alternativas es reducido y finito, y esta
basado en los atributos de las diversas opciones. Este Ultimo contexto corresponde a la eleccion
entre las opciones de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria.

56. Todos los modelos ADCM permiten evaluar y elegir las opciones con multiples criterios
mediante un analisis sistematico, pero la base tedrica y los mecanismos que se emplean son
diferentes. Hay métodos que clasifican las opciones, otros que identifican una Unica alternativa
optima, que ofrecen una clasificacién incompleta o que diferencian entre las alternativas
aceptables y las inaceptables (Linkov y otros, 2004). Se pueden clasificar en tres tipos basicos:

a) Modelos de optimizacién: se asignan puntuaciones numéricas para
representar los méritos de una opcién en comparaciéon con cualquier otra en una
escala Unica. Se calculan puntuaciones para el resultado de las distintas
alternativas en cada criterio y se suman las puntuaciones de todos los criterios
para obtener una puntuacion general. Las puntuaciones parciales se pueden
sumar o promediar; también se puede utilizar un mecanismo de ponderacion
para representar la importancia relativa de los distintos criterios de decision.
Habitualmente, un buen resultado en un criterio puede compensar el bajo
resultado de otro. Los modelos de optimizacién son mas aplicables cuando los
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objetivos son reducidos y claramente definidos, y se pueden medir y sumar
facilmente. Ejemplos de estos métodos son la teoria de la utilidad con atributos
multiples (TUAM), la teoria del valor con atributos multiples (TVAM) (Dyer, 2005)
y el proceso de jerarquizacion analitica (PJA)/proceso de red analitica (PRA)
(Saaty, 2005).

b) Modelos basados en un objetivo, un nivel o un umbral de referencia: el
principio es lograr resultados de niveles ideales o satisfactorios para cada criterio
de decision. Estos procesos buscan revelar las opciones que mas se acercan a
conseguir dichos umbrales. Cuando es imposible alcanzar todos los umbrales
establecidos, se puede definir un modelo en forma de problema de optimizacion
gue el responsable de la toma de decisiones utilizara para reducir al minimo los
inconvenientes. Un resultado mejor de lo esperado en uno de los criterios no
compensa un resultado insuficiente en otro. Como alternativa, el responsable
de la toma de decisiones puede intentar satisfacer tantos objetivos como sea
posible, aunque algunos resultados queden bastante lejos de los niveles objetivo.
Los modelos basados en objetivos son mas Utiles en los casos en que no se
pueden conseguir al mismo tiempo todos los objetivos importantes del proyecto.
En esta categoria, los mas utilizados son los diversos métodos de programacion
de objetivos (Loken, 2007).

Q) Modelos de diferenciacion: comparan los resultados de una o mas opciones
al mismo tiempo, inicialmente para cada criterio, para determinar en qué
medida se puede preferir una de ellas. Con la suma de la informacién de
preferencia de todos los criterios de decision, la finalidad del modelo de
diferenciacion es justificar la preferencia de una opcion sobre otra. Los modelos
de diferenciacion resultan adecuados cuando la medida de los criterios no se
puede sumar con facilidad, cuando las escalas de medicién son muy variables y
cuando las unidades son dispares 0 no se pueden comparar. Hay dos modelos
de diferenciacién: ELECTRE (Roy, 1990) y PROMOTHEE (Brans y Vincke, 1985)
(véase a continuacion), los cuales son parcialmente compensatorios.

57. El ADCM se ha empleado en muy diversos contextos de decision, entre ellos la gestion
de recursos naturales, la gestion de aguas y la planificacion energética (véase, por ejemplo,
Gupta y otros, 2000; Kangas y otros, 2001; Loken, 2007; Pohekar y Ramachandran, 2004).
Por el contrario, hay pocos ejemplos de la aplicacion del ADCM a la toma de decisiones
relacionadas con la inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y vegetal en general, y la
creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria en particular. No obstante, se reconoce que el
ADCM puede ser una herramienta eficaz para fundamentar la elecciéon de opciones de creacién
de capacidad sanitaria y fitosanitaria, particularmente para la inocuidad de los alimentos, y hay
algunas iniciativas de creacion de marcos para facilitar la aplicacion de las técnicas ADCM en
este contexto (Caswell, 2008; Henson y otros, 2007; Krieger y otros, 2007).

58. Krieger y otros (2007) proponen el empleo del ADCM, en concreto la teorfa de la
utilidad TUAM, para guiar las decisiones relacionadas con la mejora de los sistemas de gestion
de la inocuidad y de la calidad de los alimentos en el sector agroalimentario. Proponen un
marco basico y un ejemplo ilustrativo de la aplicaciéon de las normas ISO 9000 vy
EurepGAP/GlobalGAP, por separado o globalmente. Este andlisis incluye los costos del
cumplimiento de estas normas, principalmente las inversiones de capital y la variacion en los
costos de explotacién. Los beneficios considerados son el acceso a los mercados, la fiabilidad
del producto, el cumplimiento de normas de condicionalidad, la calidad de los procesos, la
calidad de los productos y la inocuidad alimentaria, la trazabilidad, la confianza, el impacto
medioambiental y la facilitacién de las transacciones. Para estimar los costos y los beneficios del
cumplimiento, los beneficios no monetarios se expresan con un equivalente monetario. Se
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deduce que la opcién con mayor beneficio neto es el cumplimiento simultaneo de las normas
ISO 9000 y EurepGAP/GlobalGAP, aunque también es la que implica el mayor costo de
cumplimiento. Los mayores beneficios provienen del acceso al mercado y de la fiabilidad del
producto.

59. Henson y otros (2007) crearon un marco de priorizacion de riesgos con factores
multiples para agentes patégenos transmitidos por los alimentos. Con el método PROMOTHEE
se clasifican las combinaciones agente patdgeno alimento en funcién de criterios de salud
publica, efecto en el mercado, percepcion del consumidor y sensibilizacién social. Cada uno de
estos cuatro criterios de decisiéon tiene varias dimensiones. Este marco se utilizd
experimentalmente para analizar seis casos de combinaciones alimento agente patdgeno, a
partir de estadisticas gubernamentales del Canada y de los Estados Unidos, la bibliografia
existente, etc. (Ruzante y otros, 2009). Se concluye que ninguna de las seis combinaciones
alimento-agente patégeno es predominante respecto a las cuatro dimensiones. El
Campylobacter en los pollos y la Salmonella en los pollos son las combinaciones con riesgos mas
elevados en las dimensiones de salud publica y efecto en los mercados, mientras que las
combinaciones de Escherichia Coli 0157 en espinaca y Listeria monocytogenes en carne
precocinada presentan los mayores valores en lo que respecta a percepcion del consumidor y
sensibilizacion social. Esta aplicacion de prueba ilustra la dificultad de clasificar y comparar
riesgos microbianos que tienen varias dimensiones, para lo que no son adecuados los métodos
ACB y ACE.

2.3 Observaciones y resultados generales

60. Del estudio de las aplicaciones del analisis econdmico a la creacién de capacidad
sanitaria y fitosanitaria, y de la consulta a los profesionales que han empleado estos métodos,
deducimos una serie de observaciones generales:

a) El método mas ampliamente utilizado es el ACB, especialmente en las areas de
sanidad animal y vegetal; el ACE se utiliza poco, y aun menos el ADCM.

b) El analisis econémico se ha aplicado de distintas formas para evaluar a priori y a
posteriori los costos y los beneficios de las mejoras en capacidad sanitaria y
fitosanitaria, aunque probablemente son mas frecuentes los analisis a posteriori
de planes de acciéon definidos. En estas dos categorias generales de andlisis hay
dificultades particulares y comunes a ambas.

Q) La mayor parte de las aplicaciones del analisis econémico se centran en una
determinada capacidad en el ambito general de la inocuidad alimentaria, o la
sanidad animal y vegetal. Practicamente no hay ejemplos de aplicacion del
analisis econdmico para comparar opciones de creacion de capacidad sanitaria y
fitosanitaria de forma mas general. La mayor parte de los analisis no se han
efectuado en el contexto de decisiones reales de inversion, sino para
fundamentar debates de politicas mas generales y el didlogo sobre la creacién
de capacidad sanitaria y fitosanitaria en un contexto determinado.

d) La mayor parte de los analisis se han centrado en un conjunto relativamente
reducido de criterios de decisién, mayoritariamente aquellos que se pueden
expresar en unidades monetarias. Ahora bien, los analistas reconocen la
necesidad de estudiar efectos mas amplios de las opciones de creaciéon de
capacidad, lo que sugiere la necesidad de utilizar mas las técnicas que permiten
considerar criterios multiples de decision o criterios que no se pueden medir en
unidades monetarias.

19



e) El ACB se ha aplicado de varias formas, con grandes diferencias de enfoque,
campo de aplicacion y rigor. En practicamente todos los estudios que hemos
revisado, la disponibilidad o la calidad de los datos han limitado, mas o menos,
el andlisis. De hecho, todos los profesionales consultados resaltaron que los
datos eran una de las principales dificultades para la aplicacion del analisis
econdmico a la creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria, y sefialaron la
necesidad de centrar la asistencia técnica en mejorar la recogida de datos y en
capacidades de analisis que sean especialmente relevantes para la toma de
decisiones sobre medidas sanitarias y fitosanitarias.

f) La mayor parte de los estudios reflejan los problemas de datos que han hallado
los analistas, ya que algunos de los supuestos son como minimo, dudosos. Los
efectos econdmicos de las inversiones en creacién de capacidad que se quieren
evaluar con modelos del ACB son complejos y, ademds, hay mucha
incertidumbre sobre la escala, el alcance y la magnitud de esos efectos.

o) Todos los estudios examinados indican un beneficio neto importante de las
opciones consideradas. Se infiere que representan una muestra bastante
selecta: los analisis que sugieren que no se debe aplicar alguna o ninguna de las
opciones probablemente no se publican. Ahora bien, se admite que los
resultados del analisis econémico se deben interpretar con cautela y se ha dicho
aqui o alli, por ejemplo, que el ACB, subestima o sobreestima los costos y los
beneficios de las opciones de creacién de capacidad.

h) Hay pocos ejemplos de andlisis econdmicos sistematicos de las opciones de
creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria en el contexto de paises en
desarrollo, al menos que se hayan hecho publicos. La mayoria de los analisis
gue se han hecho, por ejemplo por parte del Banco Mundial, son bastante
rudimentarios.

61. Las observaciones anteriores indican claramente que el analisis econémico, en general y
particularmente en los paises en desarrollo, o aplicado a la creaciéon de capacidad sanitaria y
fitosanitaria, no resulta facil. Es por eso que debemos adoptar un punto de vista bastante
pragmatico al evaluar cuando se puede o se debe efectuar un analisis econémico, asi como al
evaluar la calidad de sus resultados. Al mismo tiempo, hay un margen evidente para aplicar el
analisis econdmico en un espectro mucho mas amplio de contextos de toma de decisiones, mas
alla de la eleccion entre opciones bastante reducidas en &reas especificas de capacidad sanitaria
y fitosanitaria. A continuacion se examinan las posibilidades.

3. USO DEL ANALISIS ECONOMICO PARA FUNDAMENTAR LAS DECISIONES SOBRE MEDIDAS
SANITARIAS Y  FITOSANITARIAS: ORIENTACION PARA PAISES EN DESARROLLO

3.1 Contexto general

62. Al pensar en un marco para el analisis econémico de las opciones para la creacién de
capacidad sanitaria y fitosanitaria, conviene considerar las variables estratégicas que deben
tener en cuenta los responsables de la toma de decisiones (Henson, 2008). Es obvio que
necesitaran decidir entre inversiones en distintas capacidades de gestion sanitaria y fitosanitaria,
por ejemplo, control de agentes patdgenos transmitidos por los alimentos, de residuos de
plaguicidas o de plagas vegetales. A su vez, tendran que decidir entre distintas estrategias para
tratar cada problema sanitario y fitosanitario. Considérense, por ejemplo, los requisitos de
fumigacién que imponen los mercados de exportacion de hortalizas frescas debido a una plaga
vegetal endémica. Se podrian realizar inversiones para establecer zonas libres de plagas o
construir instalaciones de fumigacion rentables y eficientes. Podria haber distintas opciones de
mejora de estas capacidades en los sectores publico y privado. Si la prioridad es aumentar las
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exportaciones, podria ser necesario elegir entre capacidades sanitarias y fitosanitarias que son
especificas de un determinado producto de exportacion, o que tiene mayor efecto en ese
sentido. También es posible que haya que decidir cuales son los elementos de capacidad
sanitaria y fitosanitaria prioritarios para cada producto. Estos ejemplos de situaciones no
pretenden ser exhaustivos, tan solo ilustrar la complejidad del proceso de toma de decisiones en
el area de la mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria, complejidad que se ha de poder
integrar en un marco analitico que si ayude a establecer planes de accién nacional coherentes y
con prioridades en un mundo de recursos limitados.

63. Para poder fundamentar decisiones con asignacién de prioridades en lo que respecta a
la creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria, es importante que en este marco se aprecien
de forma coherente los puntos débiles identificados en la capacidad sanitaria y fitosanitaria, los
costos de colmar la carencia de capacidad identificada, y la relacién con los impactos
identificados. Los efectos de interés pueden variar desde el mas inmediato, por ejemplo la
variacion en los flujos de exportacion, hasta los efectos que pueden resultar al cabo en los
ingresos y en el empleo. Esto requiere dar respuesta a una serie de preguntas:

a) ¢ Qué puntos débiles tienen las capacidades sanitarias y fitosanitarias que tienen
o podrian tener efectos sobre las cifras de las exportaciones y otros efectos de
interés, basandose principalmente en las herramientas de evaluacion
establecidas?

b) ¢Con qué inversiones se podrian reducir dichos puntos débiles identificados en
la capacidad sanitaria y fitosanitaria?

Q) ¢ Cuales son los costos de estas alternativas de inversion?
d) ¢ Cudl es el flujo probable de beneficios derivados de estas inversiones?
e) ¢ Coémo se concilian los flujos de costos y de beneficios de las inversiones que se

consideran?

64. Si bien a primera vista estas preguntas pueden parecer bastante simplistas, el
responsable de la toma de decisiones tiene que determinar el efecto especifico de las diversas
opciones de inversion en los flujos de costos y de beneficios con el tiempo, haciendo referencia
a una hipdtesis plausible, y delimitar el alcance del analisis de forma que se pueda conseguir el
objetivo con los recursos disponibles, sin dejar fuera los principales criterios de decision,
cometidos que resultan frecuentemente muy dificiles, por ejemplo, como discernir el efecto de
las mejoras en capacidad sanitaria y fitosanitaria en los flujos de exportacion del posible efecto
de otros factores, como serfan los costos de transporte o las variaciones de los precios de
mercado mundial. Tampoco es facil integrar los efectos indirectos mas amplios, que pueden
constituir una parte importante del calculo de la relacion costo beneficio, por ejemplo, los
efectos en los productores a pequefa escala o en el medio ambiente.

65. En este contexto, conviene recordar que el objetivo del marco es respaldar las
decisiones, que no es simplemente un andlisis de los costos y los beneficios de las mejoras en
capacidad sanitaria y fitosanitaria. Por eso el marco ha de ser flexible y viable. Ha de ser posible
aplicarlo a una amplia gama de situaciones de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria y
emplearlo aun con menos datos o con datos de menor calidad. Ha de permitir estimar los
impactos importantes de las opciones en estudio, si bien se admite que un andlisis riguroso de
cada una de estas opciones puede ser prohibitivo en términos de tiempo y recursos. Para
aceptar estas limitaciones, merece la pena recordar que cualquier forma de analisis econémico
puede ser una mejora significativa respecto a como se toman las decisiones en la actualidad.

21



3.2  Ventajas del uso del analisis econémico

66. Hasta aqui practicamente se ha dado por supuesto que el uso del andlisis econémico
para fundamentar las decisiones en el campo de la creacion de capacidad sanitaria y
fitosanitaria es positivo. No obstante, es importante reflexionar sobre las ventajas que aporta el
analisis econémico, tanto en términos generales como en el contexto especifico de la creacién
de capacidad sanitaria y fitosanitaria. Recordemos que los responsables de la toma de
decisiones pueden dudar de la utilidad de los enfoques de analisis econdmico, y algunos incluso
creen que van contra sus intereses. Si se quieren obtener buenos resultados, es preciso que el
analisis econémico sea asumido en todos los niveles del proceso de la toma de decisiones:

a) Eficiencia econémica: La ventaja primordial del analisis econémico reside en
gue favorece las opciones mas rentables de inversién en creacién de capacidad,
las que ofrecen la mayor eficiencia econdmica. Es fundamental en un contexto
de graves limitaciones de los recursos en cuanto a las opciones de creacion de
capacidad. Por supuesto, la forma de definir y medir esa rentabilidad es
discutible y se reflejara en la elecciéon del método especifico utilizado y en los
criterios de decisiéon que se incorporen en el modelo analitico resultante. De
aqui que si bien estos enfoques pueden ayudar a elegir entre las opciones
disponibles, es el responsable de la toma de decisiones quien define los
parametros que determinan la eleccion.

b) Objetividad: Independientemente del tipo de analisis econémico empleado,
una ventaja fundamental es que el responsable de la toma de decisiones se ve
forzado a determinar los elementos clave de las opciones que se consideran, y a
ponderar cada uno de estos elementos dentro del proceso de la toma de
decisiones. Es asi que las decisiones suelen ser mas objetivas, dado que las
motivaciones de la decisién y las contrapartidas entre costos y beneficios a lo
largo del tiempo se formulan explicitamente y se definen en términos claros y
cuantificables.

Q) Transparencia y rendicion de cuentas: La necesidad de especificar
explicitamente los componentes de los problemas de decisiéon en un analisis
econdmico tiende a aumentar la transparencia de los procesos de toma de
decisiones. Por otra parte, los responsables de la toma de decisiones deben
rendir cuentas justificando sus opciones.

d) Participacion: La mayor transparencia en los procesos de toma de decisiones, a
su vez, tiende a aumentar la participacion de las partes interesadas. Como los
criterios de seleccion empleados son explicitos, resulta dificil dejar de lado tal o
cual interés sin la debida justificacion; darle menos importancia en el proceso de
la toma de decisiones. De esta manera, se tenderd a involucrar a un mayor
numero de partes interesadas en el proceso de toma de decisiones; si se van a
tener en cuenta sus intereses, surge la necesidad de recoger informacién sobre
los efectos probables de las diversas opciones que se consideran.

e) Estimacion de riesgos e incertidumbres: Un componente fundamental de la
mayor parte de los métodos de analisis econdmico es el uso del analisis de
sensibilidad para evaluar la influencia de supuestos o de incertidumbres en los
datos sobre la clasificaciéon de las opciones de creacion de capacidad. El marco
analitico también se puede usar para estudiar el impacto de distintas hipdtesis
en la seleccion de las opciones, incluso hipétesis que no se han incluido
explicitamente en el proceso de toma de decisiones. Ambos procesos hacen que
los responsables de la toma de decisiones sean mas conscientes de |os riesgos y
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las incertidumbres inherentes a la seleccién de opciones de creacion de
capacidad. En procesos de toma de decisiones menos formales, los responsables
de la toma de decisiones pueden subestimar la falta de solidez de sus elecciones,
y muchas veces tienden a hacerlo.

67. Si bien es innegable que el analisis econémico mejora la naturaleza de las decisiones
relacionadas con la creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria, también modifica el modo en
gue se toman esas decisiones. Las decisiones tienden a tomarse de una forma mas
estructurada, basandose en criterios de seleccion cuantificados, excluyendo en ocasiones
criterios para los que escasean los datos cuantitativos o cuyos datos son intrinsecamente
cualitativos. Algunos métodos de ADCM, por ejemplo el modelo de diferenciacién, permiten
incorporar variables para las cuales solamente se dispone de datos cualitativos. De forma mas
general, los marcos de analisis econémico hacen que los responsables de la toma de decisiones
se basen menos en la intuicién y fundamenten sus actuaciones en cifras. Esto difiere bastante
de la forma en que se han venido tomando decisiones hasta ahora.

68. Hacemos hincapié, sin embargo, en que los marcos de andlisis econémico estan
pensados para fundamentar mas que para tomar decisiones. Es decir, que los resultados de
dichos anélisis se deben completar con otra informacion pertinente. Si bien puede haber una
tendencia a dar mucho peso a la informacién cuantitativa que proporcione el ACB y métodos
similares, es importante que las opciones elegidas sean econémicamente viables y politicamente
aceptables. De lo contrario, puede ser dificil conseguir que las instancias superiores asuman el
resultado y hacer durar una mejora de capacidad.

3.3 Requisitos para el uso del analisis econémico

69. Si bien las ventajas del analisis econémico para fundamentar decisiones sobre las
opciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria son considerables, es importante
resaltar los recursos, las aptitudes y la experiencia que se necesitan para aplicar
satisfactoriamente dichos métodos. El analisis econémico no soélo implica un cambio en la
forma en que se toman las decisiones, sino también, en muchos casos, un duro proceso de
aprendizaje por parte de los responsables de efectuar el andlisis y de aquellos que usaran los
resultados en el proceso de toma de decisiones propiamente dicho. Es importante que quien
contemple la aplicacion del andlisis econémico a la creacion de capacidad sanitaria y
fitosanitaria reconozca que puede haber problemas iniciales y que, si bien los procesos de toma
de decisiones pueden mejorar, puede ser a costa de un gran esfuerzo.

70. Para usar el analisis econémico en la evaluacion de opciones de creacion de capacidad
sanitaria y fitosanitaria es necesario disponer de personal que posea la suficiente experiencia en
varios campos, al menos una base de economia del bienestar, los conceptos basicos de la
evaluacién econdmica y los fundamentos de las técnicas que se van a emplear. Dado que en la
toma de decisiones sobre creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria pueden intervenir varios
departamentos y organismos, las dificultades pueden ser considerables.” Es razonable empezar
modestamente el andlisis econémico en este contexto, quizd haciendo uso de supuestos mas
bien rudimentarios, y perfeccionarlo gradualmente a medida que se adquiera experiencia. En
algunos casos puede ser necesario conocer algun software de decisién especializado (como por
ejemplo, D Sight o Decision Lab 2000 en el caso del método de diferenciacién) o software

7 Para resolver este problema, se puede organizar una unidad de apoyo centralizado que facilite
orientacién a los departamentos o unidades que pretendan usar métodos de analisis econdmico para
mejorar las decisiones que conciernen a la creacion de capacidad. Esta unidad centralizada podria estar a
cargo de coordinar la aplicacion del analisis econédmico en diversos departamentos y agencias. No
obstante, hay que evitar distanciar el proceso del analisis econémico de aquellos que posean una
experiencia pertinente en las dreas concretas de capacidad sanitaria y fitosanitaria, y también el mayor
interés en el resultado del analisis econdmico en si mismo.
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estadistico (por ejemplo, algunas formas de ACB que emplean el analisis econométrico).
Reiteramos que la recomendacién es empezar por lo mas facil, y usar las funciones mas
sofisticadas del software a medida que el analista vaya adquiriendo mas experiencia y confianza.

71. Los datos de costos y beneficios son la informacion de partida de todos los métodos de
analisis econémico. En muchos paises en desarrollo puede ser muy dificil obtenerlos y a veces
habra que limitar considerablemente el analisis, por ejemplo, estudiar solamente los costos y
beneficios directos, no los efectos de bienestar en toda la economia. El ACB es especialmente
exigente en cuanto a los datos necesarios, dado que practicamente todas las variables se deben
especificar en términos monetarios. En muchas aplicaciones se puede salir adelante (véase mas
abajo), siempre y cuando se disponga al menos de datos basicos. No obstante, para incorporar
los efectos mas amplios y variados de las mejoras en capacidad sanitaria y fitosanitaria, y
cuando los datos son muy limitados, un enfoque ADCM resulta probablemente mas
provechoso. A continuacion desarrollamos un marco que se puede emplear en dichos
contextos, en particular con el método de diferenciacion, que permite medir los costos y los
beneficios de las opciones de inversién, con una serie de referencias que no son necesariamente
coherentes, para incorporarlas a un marco analitico comdn.

72. Desde una perspectiva mas general, uno de los requisitos y también una de las
dificultades fundamentales a los que se enfrentan los paises en desarrollo cuando intentan
emplear el andlisis econdmico para la creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria es la
necesidad de convencer a la clase politica. Muchos de los profesionales consultados en este
estudio afirman que se ha hablado mucho de la necesidad de un andlisis econémico, pero que,
en la practica, se ha hecho un uso muy limitado de estos métodos: "Reconocen la importancia
del analisis econémico, pero los resultados se relegan a un plano muy secundario cuando se van
a tomar las decisiones". Es evidente que sin que exista un convencimiento, no sélo es
improbable que se llegue a disponer de los recursos necesarios para emprender el analisis
econdmico, sino que los resultados tendran poca influencia en las decisiones de los
responsables y el interés de los procesos solo sera teérico. Desde otro punto de vista, la
aplicacion del analisis econémico sirve para dar mas relevancia a la creacion de capacidad
sanitaria y fitosanitaria en los programas politicos, especialmente en un contexto mas amplio en
el que no se usa habitualmente el andlisis econémico. Esto refleja el poder considerable que
tienen los frios numeros al solicitar recursos, especialmente en el contexto de una aguda
escasez de recursos.

3.4  ;Cual es el andlisis econémico mas apropiado en cada contexto?

73. La decision de emprender un andlisis econémico y la eleccion del método mas adecuado
dependeran del contexto de la toma de decisiones, por ejemplo, del nimero de opciones que se
deben considerar o de la influencia que pueden ejercer sobre las inversiones previstas. A
continuaciéon se exponen algunos de los contextos mas importantes y mas probables, asi como
el método de analisis econdbmico mds conveniente:

a) Analisis a posteriori de iniciativas de creacion de capacidad en curso: Es
el caso de inversiones ya realizadas para mejorar una capacidad sanitaria y
fitosanitaria concreta, cuando hay que decidir si se mantienen esas inversiones o
se extienden a otras dreas de capacidad relacionadas. En los analisis
mencionados anteriormente, los ACB que se han hecho para evaluar los
controles sobre la mosca de la fruta en la zona del Pacifico sur son ejemplos de
esta situacion (McGregor, 2007). En estos casos se considera generalmente una
opcion relativamente delimitada y clara, y la atencion se centra, al menos
parcialmente, en los beneficios que se han obtenido de dichas inversiones hasta
la fecha. En este contexto, el método mas adecuado de anélisis econémico es el
ACB. En realidad no se consideran varias opciones, sélo la decisién sobre la
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continuidad de la inversién, asi que la atencion se centra en dilucidar si se ha
obtenido un beneficio neto o si la tasa de rendimiento interno (IRR) de estas
inversiones es aceptable, probablemente referida a otros esfuerzos de creacion
de capacidad posibles.

b) Analisis de intervenciones a gran escala en materia de capacidad: En el
caso de proyectos de creacion de capacidad a gran escala, frecuentemente
dirigidos o apoyados por los donantes, cuando no se contemplan en realidad
opciones alternativas, también se trata de decidir a favor o en contra. Si bien el
ACB es generalmente la mejor opcién en este contexto, la base de informacién
en la que se fundamenta dicho andlisis puede ser mas dificil de conseguir que en
el caso anterior. Como se trata de un andlisis a priori, las incertidumbres
inherentes en cuanto a la magnitud de los efectos tienden a ser mayores. Por
esta razon, la aplicacion del ACB suele ser menos formal, como es habitual en el
caso del Banco Mundial (1999), por ejemplo, limitando relativamente el examen
a un efecto particular (por ejemplo, el valor de las exportaciones) que se puede
reducir a un VAN (valor actual neto) y una tasa interna de rentabilidad (TIR)
calculada. Dentro de tales proyectos, la eleccion entre alternativas que superan
un umbral aceptable costo-beneficio se puede guiar por el ACE.

Q) Analisis "de demostracion" de medidas para controlar riesgos o la
capacidad sanitaria y fitosanitaria: En el anterior repaso de analisis
econémicos se mencionan varios estudios que no estan vinculados a planes
inmediatos o especificos de inversiones en creacion de capacidad, pero que
demuestran los posibles beneficios de las mejoras en capacidad. Sefalamos por
ejemplo los estudios sobre fiebre aftosa y otras enfermedades animales (por
ejemplo, Randolph y otros, 2002). El analisis econdmico en tales casos se presta
a un ACB mas detallado, que puede incluir criterios de bienestar econémico con
modelos econométricos. Por supuesto, dicho andlisis es a priori y adolece de las
mismas incertidumbres y problemas con los datos que se han discutido
anteriormente.

d) Eleccion entre multiples opciones de creacion de capacidad: Cabe afirmar
que el contexto en el que los analisis econémicos son de mayor utilidad para los
paises en desarrollo es la seleccion entre multiples opciones de creacion de
capacidad en los contextos de la inocuidad de los alimentos y de la sanidad
animal y vegetal. Debido a las deficiencias inherentes de capacidad sanitaria y
fitosanitaria en muchos paises en desarrollo, tanto los gobiernos como los
donantes deben responder a muchas solicitudes de inversién que compiten
entre ellas. Por ejemplo, s6lo hay que mirar las diversas evaluaciones de
necesidades efectuadas por la FAQ, la OIE, la IPPC y otros donantes bilaterales y
multilaterales para descubrir que hay un sinniumero de capacidades que podrian
mejorarse con considerables beneficios en términos de exportaciones, sanidad
publica nacional, mejora de la productividad agricola, etc. Si la evaluaciéon no se
limita a un solo aspecto, por ejemplo, el valor de las exportaciones, se puede
abrir la caja de Pandora en términos del alcance del analisis. En este contexto, el
ADCM proporciona un marco estructurado y flexible que sirve para los casos en
gue los datos disponibles son insuficientes y las decisiones se fundamentan en
un conjunto de criterios que son, casi inevitablemente, medidos de forma
distinta. Es por eso que estas directrices se centran en definir un marco ADCM
para las decisiones de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria.

74. En el siguiente desarrollo podra verse que no hay una manera 6ptima de realizar un
analisis econémico de la creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria, y que a menudo es
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inevitable transigir sobre el alcance y el rigor del andlisis. Antes bien, la selecciéon entre métodos
alternativos estard fundamentalmente marcada por el contexto especifico de la toma de
decisiones. Ademas, en su seleccion el analista debe tener en cuenta los datos que seran
necesarios, la capacidad de asumir las incertidumbres, la forma en que se combinaran los
puntos débiles y los puntos fuertes en los criterios de decisiéon, etc. Los distintos métodos
también se diferencian en la pericia técnica requerida por parte del analista, el tiempo necesario
para establecer el marco analitico y obtener resultados, el tiempo y los recursos monetarios
necesarios, etc. Ahora bien, la decisién no se limita a elegir entre el ACB y el ADCM, por
ejemplo, sino también a establecer la profundidad y el rigor del andlisis para el método elegido.

3.5 Un marco para la determinacion de prioridades sobre la base de criterios
multiples®

75. Como hemos visto antes, los métodos de analisis econémico se han aplicado
frecuentemente para determinar los costos y beneficios de una mejora de los controles a los
fines de inocuidad de los alimentos y sanidad animal y vegetal. En cambio, se ha prestado
relativamente poca atencion a la aplicaciéon practica cotidiana de esos métodos en la evaluacion
de las alternativas de creaciéon de capacidad sanitaria y fitosanitaria y el establecimiento de
prioridades a este respecto (con excepcién, por ejemplo, de Kolstad y Wiig, 2002 y Krieger y
otros, 2007), especialmente en los paises en desarrollo. En este trabajo presentamos un marco
gue permitira hacer comparaciones con un espectro abierto entre las opciones de creacion de
capacidad sobre la base de criterios multiples, que podrian comprender el impacto en el
comercio, las consecuencias para la productividad agricola nacional y/o la inocuidad de los
alimentos, los efectos en los pequefos productores, etc. El marco no solamente indica el
método de analisis econdmico mas apropiado en esas situaciones, sino que ademas explica
cdmo agrupar la informacion necesaria de una forma que puede compensar las deficiencias de
los datos y proporcionar una plataforma visual para comparar las alternativas de inversién. En
términos generales, el marco que presentamos se basa en el método multifactorial de
determinacion de prioridades para patdégenos microbianos transmitidos por los alimentos,
ideado por Henson y otros (2007) (véase también Caswell (2008) y Ruzante y otros (2009)) y se
utilizan algunos elementos de los marcos preparados por Kolstad y Wiig (2002) y Krieger y otros
(2007).

76. El marco consta de una serie de fases sucesivas (grafico 1), de identificacion de las
opciones de creaciéon de capacidad que deben considerarse, recopilaciéon y organizaciéon de la
informacion pertinente y determinacién de las prioridades numeéricas de las opciones definidas.
Se ha creado un marco para la eleccién entre un nimero relativamente elevado de opciones
gue pueden ser muy diferentes por sus caracteristicas y por los correspondientes flujos de costos
y beneficios; por ejemplo, tan distintas como pueden ser las inversiones destinadas a mejorar la
inocuidad de los alimentos o a mejorar la capacidad en materia de sanidad animal y vegetal. Al
propio tiempo, el marco permite utilizar criterios de decision multiples y examinar el impacto de
los cambios en las ponderaciones relativas de cada uno de esos criterios. A diferencia de otros
procedimientos, como el analisis de costos-beneficios, el método de ADCM que empleamos
refleja efectivamente los procesos que suelen emplear los decisores, limitandose a mejorar su
transparencia y su responsabilizacion y a permitir que en el proceso decisorio se consideren
muchos mas factores.

8 Sobre la base de las recomendaciones de una versién provisional de esta publicacion,
presentamos un marco de analisis de decisién con criterios multiples (ADCM) ampliado y mejorado en
funcion de las aplicaciones en los paises. Para mas informacion sobre esta actividad, y sobre la "Guide to
Multi-Criteria Decision-Making" (Guia para la toma de decisiones con criterios multiples) resultante, véase
el sitio Web del STDF (http://www.standardsfacility.org/sp/TAEcoAnalysis.htm).
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Grafico 1. Fases de la determinacion multifactorial de prioridades entre
las opciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria®

Definir la serie de opciones elegida
Compilar fichas informativas
Preparar diagramas de telaraia

Determinar las prioridades numéricas

I

77. Se prevé que el marco sea lo suficientemente pragmatico y flexible para que los
inevitables problemas que conlleva la realizacién de analisis econémicos de la creacion de
capacidad sanitaria y fitosanitaria no representen obstaculos importantes. Sin embargo, debe
reconocerse que el analisis econémico sobre este tema dista mucho de ser facil y que hay
problemas endémicos a los cuales el marco propuesto esta tan expuesto como cualquier otro
método, por ejemplo los siguientes:

a) Puede ser dificil atribuir un efecto observado o previsto a una determinada
mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria. En muchos casos, los impactos
potenciales dependen de diversos factores, como los cambios en la magnitud de
los flujos de exportaciéon o la participacion de los pequefios agricultores.
También puede ser dificil la hipotesis contraria con referencia a la cual se
calculan los impactos, sobre todo cuando los diversos factores que puedan
influir en los resultados no varian de forma sistematica con respecto a la
situacion de la capacidad sanitaria y fitosanitaria.

b) Ahora bien, centrdndose excesivamente en una serie de resultados muy
especificos de la mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria se corre el
peligro de pasar por alto importantes efectos indirectos en las distintas
capacidades y/o los distintos sectores. Aungue estos efectos indirectos deben
incorporarse con precaucion para evitar el doble recuento, pueden representar
una parte muy significativa del rendimiento econémico de las inversiones en
creacion de capacidad, y su exclusion puede dar lugar a sesgos importantes.

Q) Hacer estimaciones fiables de los costos econémicos de una determinada opcién
de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria puede resultar muy dificil.
Hemos examinado ya los ajustes en toda la economia, por ejemplo la alteracion
de los precios del mercado y las consiguientes reasignaciones de recursos. Sin
embargo, hay que decir que en muchos paises en desarrollo sera una de las
primeras veces que se hagan estas inversiones y es posible que haya muy pocos
casos anteriores directamente comparables en los que basar las estimaciones de
los costos.

d) Todas las operaciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria se
emprenden en un entorno econémico, biolégico y politico dinamico, que puede
impedir que se obtengan los efectos deseados y/o previstos de una determinada
opcién. Por otra parte, basar las estimaciones de los costos y los beneficios en la
situacion econémica actual por ejemplo, en los precios del mercado podria
introducir sesgos en el analisis. Si el analista tiene muy poca idea de cémo va a

9 El marco se encuentra en forma mas elaborada y refinada en la "Guide to Multi-Criteria
Decision Making", del STDF.
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cambiar el mundo en el futuro, debera ser consciente de que trabaja con
hipotesis simplificadoras.

e) Las evaluaciones de los impactos probables, tanto de las posibilidades de que
ocurran como de su magnitud, se prestan a subjetividades significativas que
pueden variar sistematicamente de uno a otro observador. Esto puede
resolverse, en parte, haciendo que participen multiples interesados. No
obstante, quizas sea mas importante reconocer que estas subjetividades existen,
y tenerlas en cuenta en todas las fases del proceso de modelizacion.

78. Algunos de estos problemas se examinan mas adelante para poner sobre aviso al lector
e identificar la fase o fases del marco en que seran probablemente mas pertinentes.

79. En la parte restante de esta seccién se examinan sucesivamente las cuatro fases del
marco de toma de decisiones con criterios multiples.

3.5.1 Fase 1: Definir una serie de opciones

80. Cualquiera que sea el método de analisis econdmico empleado, lo primero que hay que
hacer es definir la serie de opciones que deben considerarse (Kolstad y Wiig, 2002). El nUmero
y la amplitud de las opciones variaran segun el alcance del proceso de toma de decisiones. Asi
por ejemplo, si lo que se quiere es determinar los elementos generales del control sanitario y
fitosanitario en los que han de concentrarse las actividades de creacién de capacidad (dentro de
las categorias generales de la inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y la sanidad
vegetal), es probable que se incluya un numero relativamente elevado de opciones bastante
diversas y de amplia definicion. En cambio, si se trata de elegir entre varias formas de mejorar
un determinado elemento de la capacidad sanitaria y fitosanitaria por ejemplo, la lucha contra
una determinada plaga vegetal o la mejora de las instalaciones para efectuar ensayos de
plaguicidas la serie constara probablemente de unas pocas opciones especificamente definidas.
En el presente documento se considera principalmente el primero de estos casos.

81. La eleccion de las opciones que deban considerarse determina los parametros del
analisis econémico; el analisis no proporcionara ninguna informacion sobre opciones que hayan
guedado excluidas de la serie elegida. Ahora bien, cuantas mas opciones se incluyan mas
oneroso Yy costoso sera el analisis. Por lo tanto, la serie elegida no ha de ser resultado de un
proceso acumulativo sino que debe establecerse a partir de indicadores y criterios claramente
definidos, haciendo una seleccién inicial de opciones objetiva y transparente. En el cuadro 1 se
describen algunos de los indicadores que podrian considerarse agrupados en tres categorias
generales:

a) Los indicadores basados en la capacidad se centran directamente en las
deficiencias de los controles sanitarios y fitosanitarios en los sectores generales
de la inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y la sanidad vegetal, o con
respecto a determinadas funciones de control sanitario y fitosanitario, como la
capacidad de laboratorios. Distintas organizaciones internacionales y regionales
han creado instrumentos de evaluacion de la capacidad sanitaria y fitosanitaria
gue permiten evaluar el nivel nacional en funcion de los estandares
internacionales y/o las normas establecidas.’®  Entre estos figuran los
instrumentos de evaluacion de la capacidad en materia de bioseguridad e

9Para mas informacion, véase Instrumentos de evaluacion de la capacidad en materia sanitaria
y fitosanitaria: Descripcion de los instrumentos elaborados por organizaciones internacionales,
del STDF (2011). Puede consultarse en

http://www.standardsfacility.org/Files/Publications/STDF Capacity Evaluation Tools Sp.pdf.
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inocuidad de los alimentos, de la FAO (FAQO, 2006), el Instrumento de la CIPF de
evaluacion de la capacidad fitosanitaria (ECF) (FAO, 2005) y la herramienta de la
OIE para evaluar las prestaciones de los servicios veterinarios (PVS) (OIE, 2008).
En muchos casos se dispone también de evaluaciones de la capacidad menos
formales, o incluso ad hoc, realizadas por las autoridades del pais, por donantes,
por investigadores, etc. Aunque estas Ultimas quizds no sean evaluaciones
rigurosas de la capacidad en el sentido estricto del término, si pueden ofrecer
indicaciones Utiles acerca de posibles deficiencias. Este grupo de indicadores no
establece una relacién directa entre deficiencias especificas de la capacidad
sanitaria y fitosanitaria y determinados problemas comerciales y/o la importancia
de las exportaciones, ni con impactos econémicos o sociales mas amplios como
el alivio de la pobreza.

Cuadro 1. Categorias de indicadores de las necesidades

Tipo de evaluacién Ejemplos de indicadores

Basada en la capacidad Evaluaciones formales de la capacidad y evaluaciones comparativas

Evaluaciones de la capacidad ad hoc

Basada en el cumplimiento Informes de inspeccion

Listas de importaciones aprobadas

Basada en el comercio Rechazos en frontera en los mercados de exportacion

Inventarios de requisitos sanitarios y fitosanitarios y otras medidas no
arancelarias en los mercados de exportacion

Tendencias y problemas en los flujos comerciales
Restricciones/medidas oficiales en los mercados de exportacion
Informes sobre problemas comerciales de los exportadores
Entrevistas y encuestas de exportadores y/o importadores
Informes/cuestionarios ad hoc sobre problemas

Los indicadores basados en el cumplimiento se centran en los testimonios de
incumplimiento de los requisitos sanitarios y fitosanitarios en los mercados de
exportacién. Ejemplos de ello son los informes de inspecciones en frontera
(como los realizados por la Comisién Europea para evaluar la eficacia de los
controles veterinarios en los paises en desarrollo), las listas oficiales de paises
aprobados y/o exportadores, que se establecen en los paises importadores
(como las del Servicio de Inspeccion de Sanidad Animal y Vegetal de los Estados
Unidos (APHIS) para las importaciones de productos animales y vegetales) y los
informes sobre la intercepcion de plagas vegetales. Estos indicadores pueden
basarse en una evaluacion de la capacidad relativamente objetiva (por ejemplo
un programa de auditoria) o en estandares o normas internacionales (por
ejemplo, evaluaciones de riesgos de plagas conforme a la norma NIMF N° 13), o
ser de caracter menos formal. Estos indicadores se centran en el cumplimiento
de sistemas, sea la cadena de valor para un determinado producto o bien un
sistema oficial de control sanitario y fitosanitario.

Los indicadores basados en el comercio proporcionan la prueba de que el
comercio esta siendo obstaculizado por el incumplimiento de los requisitos
sanitarios y fitosanitarios en los mercados de exportacion. Estos indicadores se
centran en el cumplimiento de los productos o de los sistemas de gestion
sanitaria y fitosanitaria cuando existen sistemas de aprobacién previa. Como
ejemplos de estos indicadores pueden mencionarse los datos sobre retenciones
de importaciones (disponibles, por ejemplo, en la UE y los Estados Unidos), los
analisis de los flujos comerciales, las restricciones/medidas oficiales en los
mercados de exportacién (por ejemplo las prohibiciones), los informes de
exportadores sobre problemas de importaciéon, etc. En el caso de algunos de
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esos indicadores es muy dificil aislar el impacto de las cuestiones relacionadas
con el cumplimiento de disposiciones sanitarias y fitosanitarias de otros
obstaculos comerciales. En consecuencia, podria ser necesario considerar
algunos de esos indicadores en paralelo con otros, combinar, por ejemplo, los
flujos comerciales con inventarios de requisitos sanitarios y fitosanitarios y otras
medidas no arancelarias, como los que prepara el Centro de Comercio
Internacional (ITC) o los que pueden obtenerse en la base de datos TRAINS de la
UNCTAD. En el caso de las tendencias de las retenciones en frontera y en otros,
hay que prestar atencién a la interpretacion porque quizas no se vea claramente
cudl es la causa y cual el efecto.

82. Los paises que tienen relaciones comerciales con la UE y/o con los Estados Unidos por
ejemplo, pueden obtener facilmente muchos de los indicadores del cuadro 1 basados en el
cumplimiento o en el comercio. Sin embargo, la mayor parte de los paises en desarrollo no
recogen ni analizan sistematicamente esta informacién. Si bien hay indicadores basados en la
capacidad para muchos paises en desarrollo, en su mayoria son ad hoc y se han obtenido con
métodos que no son coherentes. Hay que felicitarse de las iniciativas de la FAO, la OIE y la CIPF,
que han establecido marcos comunes para esas evaluaciones, pero las incongruencias entre
esos marcos obligan a ir con cuidado al comparar y contrastar las evaluaciones de las
necesidades resultantes.

83. Muchos de los indicadores del cuadro 1 son indicios ex post de las insuficiencias de
capacidad sanitaria y fitosanitaria. Con una participacién minima de los paises en desarrollo en
cuanto a la informacion que deba o no recogerse. No cabe duda de que se necesita mas
informacion ex ante, como la que proporcionan los indicadores basados en la capacidad; es
evidentemente mejor identificar las deficiencias de capacidad y tratar de subsanarlas antes de
gue surjan problemas comerciales. Ademas, los paises en desarrollo deben intervenir mas
activamente y de forma proactiva en la recopilacién de informacién sobre las necesidades de
capacidad, por ejemplo entablando consultas regulares con exportadores, individualmente o por
conducto de asociaciones comerciales. Una actitud proactiva dard mas voz a esos paises en las
relaciones con los donantes bilaterales y multilaterales (Henson y Jaffee, 2008), de modo que la
asistencia técnica pueda depender mas de la demanda que de la oferta.

84. A la hora de determinar si hay necesidades de creacién de capacidad sanitaria y
fitosanitaria, y cuales, chocamos con la dificultad de reunir e interpretar la informacion
proporcionada por los diversos indicadores. El principio de triangulacion es esencial en el uso
de esta informacion, esto es, asegurarse de que los multiples indicadores apuntan a las mismas
necesidades de capacidad, para evitar guiarse por informaciones falsas y compensar las
deficiencias de los distintos indicadores. En general, el que adopta las decisiones puede estar
seguro de que hay de una necesidad sustantiva de capacidad si es la imagen que dan los
indicadores de las tres categorias generales del cuadro 1. El uso de multiples indicadores
contribuye a evitar que la definicién de la serie de opciones dependa excesivamente de grupos
de interés que imponen sus opiniones o ejercen una mayor influencia politica. También protege
contra los sesgos de percepcion de los observadores (Kolstad y Wiig, 2002); por ejemplo, las
prioridades de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria serdn muy distintas desde la
perspectiva de un microbiélogo y de un entomélogo, o de un funcionario gubernamental y un
exportador.

85. Por regla general, los paises que no exporten un determinado producto, pero aspiren a
ser exportadores, careceran de los indicadores de cumplimiento o basados en el comercio del
cuadro 1. Por ejemplo, sélo hay datos sobre retenciones cuando se exporta un producto y un
envio no ha sido aprobado por la inspeccién en frontera. Si bien es posible que se disponga de
indicadores basados en la capacidad para estos casos, puede resultar dificil establecer la relacion
entre esos indicadores y los resultados de exportacién que pudieran obtenerse; el potencial de
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exportacion puede verse limitado por un gran numero de factores, como la infraestructura de
transportes, la eficiencia de la producciéon o la capacidad sanitaria y fitosanitaria, y hay que
cuidarse de sobrestimar los efectos de las medidas sanitarias y fitosanitarias.

86. Con demasiada frecuencia las operaciones de evaluacion de las necesidades sanitarias y
fitosanitarias tienden a producir largas "listas" de necesidades o a identificar necesidades que
exceden de los recursos disponibles. Aunque hay que procurar que el panorama establecido
antes del analisis econdmico incluya todas las opciones de creacién de capacidad
potencialmente viables, la abundancia de opciones hard que muchas formas de andlisis
econémico sean inmanejables enseguida. En tales casos deberd emplearse una forma de
analisis econdmico que pueda manejar un gran nimero de opciones, como el ADCM, o bien
habra que “filtrar" u organizar por prioridades el panorama inicial para definir un menor
numero de opciones que se presten al analisis, utilizando por ejemplo un analisis de costos
beneficios.

3.5.2 Fase 2: Compilar fichas de informacion

87. Una vez identificadas las opciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria que
deben considerarse, se determinaran los criterios de comparacion de las opciones y se compilara
esta informacion en fichas. Como hemos visto antes, en el analisis econémico es normal
representar los costos y los beneficios de cada opcién. Se haradn estimaciones de cada una de
las opciones para cada criterio, en relacién con una "base de calculo" definida (Krieger y otros,
2007). Esta "base de calculo" debe reflejar "la situacion" como se presentaria si no se
adoptara una determinada opcién, teniendo en cuenta que puede evolucionar
independientemente de que se apligue o no la opcién. La dificultad estriba en separar el
impacto de cada opcion de todas las demas influencias, para cada criterio, a fin de evitar
sobrestimaciones. Por ejemplo, las exportaciones de un determinado pais en desarrollo podrian
aumentar aunque no se efectlen inversiones en la mejora de la capacidad sanitaria y
fitosanitaria. En caso de que se hagan estas inversiones, habra que identificar el impacto de la
mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria en el crecimiento observado de las
exportaciones, ya que seria excesivo atribuirlo enteramente a esa mejora.

88. Los costos inherentes a la planificacion, aplicacion, funcionamiento y mantenimiento de
una determinada mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria incluyen inversiones no
recurrentes y otros costos recurrentes (Wilson y Henson, 2002). Para identificar estos costos es
necesario examinar la naturaleza especifica de la capacidad sanitaria y fitosanitaria que se esta
creando o mejorando, o bien las lagunas de capacidad que se estan colmando, que podrian
haberse definido en una evaluacion de las necesidades publicada (véase supra). Los elementos
principales de la creacion de capacidad son los siguientes (Kolstad y Wiig, 2002; Wilson y
Henson, 2002):

a) Estructuras institucionales/administrativas: Normas y reglamentos que
reflejen el conocimiento cientifico actual y los compromisos internacionales, un
sistema de observancia que prevea sanciones por incumplimiento,
responsabilidades administrativas claramente definidas para los distintos
departamentos y organismos del gobierno, una comunicacién efectiva y la
coordinacién de las actividades entre los departamentos y los organismos, y
procesos transparentes de elaboracién, aplicaciéon y observancia de las normas y
reglamentos.

b) Controles reglamentarios: Sistemas de registro y control de la produccion,
distribucién y uso de insumos agricolas que representen un riesgo para la
inocuidad de los alimentos o la sanidad animal o vegetal. Sistemas de
verificacion y certificacion del estado de los alimentos y los productos agricolas y
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el origen, naturaleza y calidad de las materias biolégicas. Capacidad de
seguimiento de los productos a lo largo de la cadena de suministro y de
diagnéstico de plagas y enfermedades, y procedimientos adecuados de
cuarentena y erradicacion.

Q) Infraestructura técnica: Comprende instalaciones de laboratorio para las
actividades de ensayo, vigilancia e investigacion, centros de produccion y
elaboraciéon en los cuales puedan aplicarse de manera efectiva los controles de
higiene, cadenas de suministro coordinadas y que funcionen bien, servicios
informaticos y acceso a internet.

d) Capital humano: Conocimientos cientificos y técnicos y experiencia en
métodos de vigilancia, ensayo y control, evaluacion de riesgos y otros elementos
del analisis de riesgos, y métodos de control de higiene, capacidades de
investigacion y conocimientos juridicos y administrativos para aplicar y hacer
cumplir las normas y reglamentos. A su vez, esto requiere una capacidad
apropiada de enseflanza, formacion e investigacion.

e) Difusion de la informacion: Procedimientos para utilizar la informacion
epidemiolégica en el proceso de adopcidon de decisiones sobre controles
sanitarios y fitosanitarios de la produccion interna.

f) Vigilancia y seguimiento: Vigilancia epidemiolédgica y seguimiento de riesgos
nuevos e incipientes.

89. Por otra parte, también hay que determinar las actuaciones e inversiones especificas que
son necesarias para alcanzar la capacidad sanitaria y fitosanitaria deseada, y cuantificar los
costos correspondientes en la medida de lo posible. En el grafico 2 se reproduce una plantilla
muy sencilla para facilitar este proceso (Banco Mundial, 2002).

90. En este proceso de evaluacién de costos se pueden emplear varias fuentes de
informacion: estimaciones razonadas, consultas ad hoc o encuestas de expertos nacionales y/o
internacionales, extrapolaciones de estudios publicados, encuestas en las empresas o en las
explotaciones agricolas y/o modelados econométricos. En muchos paises en desarrollo los datos
escasean, y la recoleccion y analisis de nuevos datos es un proceso costoso y que absorbe
mucho tiempo, por lo que quizads habra que transigir en cuanto a la precisiéon y la fiabilidad de
las estimaciones de costos, por ejemplo cuando escaseen los recursos locales. En efecto, antes
de emprender costosos ejercicios para obtener estimaciones de costos mas rigurosas, con
complejos modelos econométricos por ejemplo, merece la pena realizar una primera serie de
analisis econdmicos para determinar si la clasificacion de las opciones de creaciéon de capacidad
guarda relacion con los costos de cumplimiento; si una de las opciones es muy predominante,
porque los beneficios son muchos o por algun otro motivo, unas estimaciones de costos mas
precisas quizas no alteren, o apenas, la clasificacion.

91. El costo de cada opcion de creacion de capacidad puede medirse probablemente
utilizando diversos sistemas de medicion (véase infra), que a su vez reflejaran el nivel y la
precision de la informacion disponible. No obstante, hay que reconocer que el andlisis de
costos beneficios, el andlisis de costo eficacia y las diversas formas de ADCM no permiten todos
manejar con la misma eficacia determinados tipos de datos y las distintas formas de medicion
para los distintos criterios de decisién. En general, el analisis de costos beneficios es el menos
flexible de estos métodos, porque basicamente requiere que tanto los costos como los
beneficios estén expresados en términos monetarios continuos. En el otro extremo, algunas
formas de ADCM (como los métodos de diferenciacion) permiten tratar simultdneamente varios
tipos de datos, incluso variables discretas. De ello se infiere que las opciones elegidas en esta
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fase del analisis para la medicion de los criterios de costos y/o beneficios determinaran el
empleo de una u otra clase de andlisis econdmico.

92. En general, la identificacién de los beneficios y su cuantificacién pueden hacerse con el
mismo método descrito para los costos. Sin embargo, es importante definir el alcance del
analisis desde el principio mismo de la operacion. Un analisis restringido de las opciones para la
mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria podria centrarse en los efectos en las
exportaciones, como se propone en el marco preparado por Kolstad y Wiig (2002). Dado que
los cambios en los flujos de exportacién suelen expresarse en unidades monetarias, en estos
casos el andlisis de costos beneficios podra efectuarse con relativa facilidad. Si el foco es mas
amplio e incluye tanto los impactos directos (como los cambios en los resultados de
exportacion) como los indirectos (como los efectos en el nivel de vida de los pequefios
productores) de la mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria, sera menester un marco
ADCM. Esto refleja el hecho de que los diferentes impactos tendran que medirse
necesariamente con sistemas de medicion distintos, aparte de las limitaciones ya examinadas en
cuanto a la disponibilidad y la calidad de los datos. Por ejemplo, muchos de esos impactos
(como los cambios en el numero de pequefios productores) no se prestan a la medicién en
términos monetarios. El Unico modo de sortear este problema con el analisis de costos
beneficios es medir los impactos en términos de bienestar social, utilizando la modelacion
economeétrica (véase por ejemplo Randolph y otros, 2002). Aunque puede afirmarse que en
general el analisis basado en el bienestar social ofrece la mejor imagen de los impactos
econémicos de las mejoras de la capacidad sanitaria y fitosanitaria, este procedimiento precisa
de muchos datos y a menudo los decisores no perciben de inmediato los resultados.

93. En el cuadro 2 figura una lista de los principales beneficios/impactos de las mejoras de la
capacidad sanitaria y fitosanitaria en las categorias generales de impactos comerciales, impactos
internos directos e impactos en el nivel de vida. Algunos indicadores reflejan cifras en los
sectores beneficiados, el numero de productores, etc., mientras que otros reflejan mas bien
cambios previstos derivados de la creacion de capacidad. El cuadro 2 puede utilizarse como
lista de temas para orientar la reflexion sobre los impactos probables de determinadas mejoras
en la capacidad sanitaria y fitosanitaria, pero hay que pensar también en otros impactos que
pueden ser significativos en contextos especificos. Cuando se evalten los impactos potenciales
debera procurarse evitar la atribucién excesiva (sobrestimacién) pero también incluir los efectos
secundarios. Por ejemplo, la evolucién futura de los flujos de exportacién puede depender de
numerosos factores, que deberdn tenerse en cuenta al predecir el impacto de una determinada
mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria. Al propio tiempo, una inversién destinada a
subsanar una deficiencia mas bien especifica de la capacidad sanitaria y fitosanitaria (como los
analisis de residuos de plaguicidas en las frutas y hortalizas frescas), también puede crear una
infraestructura que proporcionara beneficios mas amplios (como los analisis de residuos de
plaguicidas en los cereales y/o los andlisis de otros contaminantes quimicos en una gama de
productos alimenticios). Puede ser dificil prever algunos de estos efectos secundarios ex ante, y
no cabe duda de que debe evitarse la tentacion de sobrestimarlos para "estar seguros". Como
minimo, hay que tener presente la posibilidad de atribuir una importancia excesiva a una
determinada medida o a subestimar los efectos secundarios, cuando se interpreten los
resultados finales.

94, Sabiendo que puede haber muchos costos y beneficios incorporados al andlisis, es
importante contextualizar los diversos instrumentos de medicién que pueden utilizarse. Hay
cuatro categorias principales: variables discretas; escalas ordinales; totales y medidas
continuas (Henson y otros, 2007). A continuacién se describen esos instrumentos.
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95. El valor de una medida discreta puede ser cero o uno, utilizandose habitualmente el
valor uno para indicar la presencia del atributo de interés. En ocasiones las medidas discretas
son denominadas variables indicadoras o ficticias. Puede utilizarse una variable indicadora para
sefalar que se produce un impacto discreto, como la probabilidad de que una determinada
opcién de mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria facilite o no el acceso a nuevos
mercados. Estas variables pueden utilizarse también para impactos no discretos cuando faltan
datos para cuantificar la magnitud del impacto, por ejemplo, para indicar si es probable o no
gue aumente el numero de pequenos propietarios dedicados a la produccién de un cultivo de
exportacion.

96. Cuando se dispone de informacion suficiente para tener al menos una idea del impacto
de una determinada mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria, pueden emplearse escalas
ordinales." Se trata de representar con una escala numérica el orden (o rango) de las
percepciones, por ejemplo con la escala de Likert.”> El numero atribuido a una determinada
respuesta refleja la estimacion del impacto, por ejemplo sobre los flujos futuros de exportacion:
1 = "ningun impacto"; 2 = "impacto ligero"; 3 = "impacto moderado"; 4 = impacto fuerte";
5 = "impacto muy fuerte". Obsérvese que las diferencias entre las categorias de la escala no
son necesariamente iguales. Las escalas ordenadas pueden utilizarse también para presentar
determinados impactos en una jerarquia (categorizar), por ejemplo: 1 = "impacto bajo"; 2 =
"impacto moderado”; 3 = "impacto alto". Aunque el significado no es muy preciso, la ventaja
de este método es que da a los decisores una idea de las diferencias en cuanto a los impactos
potenciales.

Cuadro 2. Impactos potenciales de la mejora de la capacidad sanitaria y fitosanitaria

Categorias Impactos

Impactos comerciales Valor agregado de las exportaciones

Crecimiento/pérdida evitada en las ventas a los mercados existentes

Acceso a nuevos mercados

Cambio de calidad del producto exportado

Cambio de los costos comerciales

Impactos internos directos Cambio de la productividad agricola

Cambio de la sanidad publica nacional

Cambio de la proteccion del medio ambiente

Cambio de las ventas en el mercado interno

Impactos en el nivel de vida Numero de pequenos agricultores

Cambio en el numero de pequenos agricultores

Cambio en los ingresos de los pequefios agricultores

Empleo total

Cambio en el empleo total

Nivel de participaciéon de las mujeres

Cambio en el nivel de participacion de las mujeres

Beneficios apreciables para zonas vulnerables/desfavorecidas

97. En algunos casos podria ser posible traducir los datos ordinales en estimaciones
monetarias de los impactos. Por ejemplo si los costos recurrentes de una gama de opciones de
creacion de capacidad sanitaria o fitosanitaria se han clasificado como "bajos" 1), "medianos"
2),y "altos" 3), y los datos existentes proporcionan un indicador general de la magnitud de los
costos en cada una de estas categorias, podrian establecerse los siguientes promedios de

" Una escala ordinal es una clasificacién numérica de una serie de conceptos. Obsérvese que los
numeros atribuidos a los diversos conceptos no dan ninguna indicaciéon de su posicion respectiva.

12 Una escala de Likert es una escala de multiples conceptos que indica el nivel de acuerdo o
desacuerdo con una serie de enunciados, por ejemplo: "totalmente en desacuerdo” 1), "en desacuerdo”
2), "ni de acuerdo ni en desacuerdo" 3), "de acuerdo" 4)y "totalmente de acuerdo" 5). Esta escala se
utiliza mucho en las investigaciones de los consumidores y los mercados.
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costos:  "bajos" = 100.000 ddlares/afio; "medianos" = 300.000 dolares/afio y "altos" = 1
millon de délares/afio.  Si se tiene informacidon bastante detallada sobre los costos no
recurrentes, se podra utilizar una funcion de distribucion de la probabilidad de los costos o sus
medidas de distribucién (o sea el valor previsto combinado con la varianza o la desviacion
estandar) (Krieger y otros, 2007), lo que permite determinar las probabilidades de una serie de
costos no recurrentes.

98. El tercer sistema de medicién del impacto de distintas opciones de creacion de
capacidad sanitaria y fitosanitaria consiste en estimar totales; ejemplos de este sistema son el
numero de pequefos productores y el nUmero de personas empleadas en las cadenas de valor
correspondientes.

99. Por ultimo, las medidas continuas pueden emplearse para representar valores,
volumenes, coeficientes, cambios porcentuales, etc. Ejemplos de ello son las estimaciones de
costos no recurrentes y/o recurrentes de las mejoras de la capacidad sanitaria y fitosanitaria, el
valor absoluto o los cambios porcentuales de los flujos de exportacién previstos y la variaciéon
media en los ingresos de los productores participantes en las cadenas de valor correspondientes.
Cuando los costos y/o los beneficios se expresan en flujos monetarios, durante un determinado
periodo, es posible (y conveniente) reducirlos a un solo valor actual neto (VAN) utilizando una
tasa de descuento adecuada.’

100. Los totales y la medida continua son los mas convenientes desde el punto de vista
analitico, pero se pueden traducir en escalas ordinales, para facilitar el uso y la comunicacion del
marco. Por ejemplo, en vez de comunicar el valor absoluto de los incrementos previstos de las
exportaciones a los mercados existentes, podrian establecerse tres niveles: bajo, mediano y alto.
El establecimiento de estas categorias facilitaria mucho las comparaciones entre opciones, si hay
diferencias notables en la informacion disponible para evaluar los costos y los beneficios.

101. Una vez compilada la informacién sobre los costos y los impactos de cada una de las
opciones de creacién de capacidad que se han incluido en el panorama de analisis, habra que
consignar esos datos en una serie de fichas de informaciéon (como describen Henson y otros,
2007). Se hara una ficha para cada opcién que se esté considerando, agrupando todos los
datos pertinentes para poder efectuar un examen relativamente rapido de sus caracteristicas.
No se hacen andlisis de la informacion de esas fichas ni se intenta obtener una calificacion
combinada de los criterios de decision. En esta fase, los decisores pueden excluir algunas
opciones que excedan de un determinado umbral de aceptacion: por ejemplo, si los costos no
recurrentes sobrepasan los recursos disponibles. Asi pues, el objeto de las fichas de informacion
es presentar la informacién sobre todos los criterios de decisiéon agrupada y de la misma forma,
con el proposito de aumentar la coherencia con la que los decisores asumen y consideran cada
criterio (Henson y otros, 2007). Empero, las fichas de informacién no facilitan de por si la
evaluacion comparativa de estos criterios, salvo la que se hace de puro instinto o de forma
empirica.

102. El cuadro 3 ofrece una ilustracién de cuatro opciones de creacion de capacidad sanitaria
y fitosanitaria, con mediciones de los costos y los impactos que emplean diversamente los
cuatro tipos de datos antes descritos:

a) Opcion 1: Intervencion de bajo costo que puede tener un impacto débil o
moderado en las ventas a los mercados de exportacion existentes, que no
facilitara las exportaciones a nuevos mercados, pero que si podria aumentar
sustancialmente el numero de pequefos productores dedicados al suministro del

13 La tasa de descuento se utiliza para reflejar el valor temporal de un flujo de dinero en distintos
momentos, por ejemplo cuando se calcula el VAN (véase la nota de pie de pagina precedente).
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producto elegido y tener un impacto considerable en la pobreza. Rinde
beneficios apreciables en las zonas vulnerables/desfavorecidas.

b) Opcidon 2: Intervencion de bajo/mediano costo que puede tener un impacto
relativamente débil en las exportaciones a los mercados existentes, que no
facilitara el acceso a nuevos mercados. Ejerce un impacto moderado en la
pobreza gracias al considerable aumento del nimero de pequefas exportaciones
y a sus efectos en el empleo. Esta es la opcién que mas influye en la
participacion de las mujeres. Promueve la sanidad publica nacional al mejorar la
inocuidad de los alimentos y rinde beneficios apreciables en las zonas
vulnerables/desfavorecidas.

Q) Opcidon 3: Intervencion de costo moderado que tiene poco impacto en las
ventas a los mercados de exportacion existentes, pero da acceso a nuevos
mercados. Es la opcién que menos influye en la pobreza, puesto que el nivel de
empleo permanece igual y el nimero de pequefas explotaciones dedicadas al
suministro del producto elegido apenas cambia.

d) Opcién 4: Intervenciéon de costo alto que puede aumentar considerablemente
las ventas a los mercados de exportacion existentes y facilitar el acceso a nuevos
mercados. Promueve la productividad agricola nacional y tiene un impacto
moderado en la pobreza, principalmente a través del empleo. Es la opciéon que
mayor impacto tiene en las ventas internas.

103. A continuacion se describen las fases posteriores del proceso de evaluacion econémica,
empleando estos datos para ofrecer ejemplos detallados.

3.5.3 Fase 3: Confeccionar diagramas de tela de arana

104.  Para presentar de una forma mas grafica las diferencias de costos y beneficios entre las
opciones de creaciéon de capacidad, los datos de las fichas de informacién se incorporan en
diagramas de telarafa. Estos diagramas presentan un perfil grafico de cada una de las
opciones, con respecto a los distintos criterios de decision, una representaciéon que permite
examinar, visualizar y comparar mejor los costos y beneficios de las distintas opciones que se
consideran.
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Cuadro 3. Ejemplos de criterios
para cuatro opciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria

de decision,

y mediciones

correspondientes,

. . Opcion
Criterio Escala 1 2 3 4
Costos no recurrentes Millones de ddlares EE.UU. 1,2 3,0 4,5 10,0
Costos recurrentes Altos 3)/moderados 2)/bajos 1 1 ) 3
1)
Valor agregado de las Millones de dolares EE.UU. 40 15 10 30
exportaciones
Crecimiento/pérdida ewte_ada en las Cambio porcentual 10 10 5 )5
ventas a los mercados existentes
Acceso a nuevos mercados Si 1)/No 0) 0 0 1 1
Aumento importante 3)/
Cambio en la calidad del producto | aumento moderado 2)/
o 3 1 0 0
de exportacién aumento escaso 1)/
ningun cambio 0)
Aumento +1)/
Cambio en los costos del comercio | ningln cambio 0)/ +1 -1 0 -1
disminucion -1)
Aumento importante 3)/
Cambio en la productividad aumento moderado 2)/ 1 0 0 5
agricola aumento escaso 1)/
ningun cambio 0)
Aumento importante 3)/
Cambio en la sanidad publica aumento moderado 2)/ 0 1 1 0
nacional aumento escaso 1)/
ningn cambio 0)
Aumento importante 3)/
Cambio en la proteccion del aumento moderado 2)/
) . 0 1 1 0
medio ambiente aumento escaso 1)/
ningun cambio 0)
Camblo en las ventas del mercado Cambio porcentual 5 10 6 12
Interno
Numero de pequenas NUmero 50.000 | 30.000 | 20.000 | 20.000
explotaciones
Camb|9 en el nUMEro de Cambio porcentual 50 15 5 10
pequenas explotaciones
Reduccion de la pobreza Importante. 3)/moderada 2/ 3 2 1 2
escasa 1)/ningiin cambio 0)
Empleo total Numero 12.000 | 5.000 | 40.000 | 30.000
Aumento+1)/
Cambio en el empleo total ningun cambio 0)/ 0 +1 0 +1
disminucién -1)
Nivel de participacion de las Alto 2)/bajo 1)/
. i 1 2 1 0
mujeres insignificante 0)
Cambio en el nivel de Alumento +1)./
L , ningun cambio 0)/ 0 +1 0 +1
participacion de las mujeres L2
disminucion -1)
Beneficios notables para las zonas ]
vulnerables/desfavorecidas Si1/MNo 0) ! ! 0 0

105.

Se puede compilar un grafico de telarafla que combine las categorias principales, a

saber, los costos, los impactos comerciales, los impactos internos directos y los impactos en el
nivel de vida (grafico 3), o los distintos elementos de cada una de esas categorias generales, por
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ejemplo los impactos comerciales (grafico 4). Es importante tener en cuenta que las escalas
utilizadas para cuantificar el conjunto de los criterios de decision o cada uno de ellos, no han de
ser necesariamente los mismos, y el uso de escalas diferentes puede plantear problemas, por lo
menos a primera vista. Por ejemplo, si un valor monetario (como el valor agregado de las
exportaciones) se combina con una escala de orden (como la escala de impacto en los costos
del comercio), se obtiene una medida no intuitiva de esa dimension. Por este motivo quizas sea
preferible representar, como en los graficos 3 y 4, cada uno de los criterios de decision
mediante escalas ordinales, que no deben ser necesariamente las mismas para cada criterio.
Naturalmente, si habra que emplear las mismas escalas cuando se comparen las distintas
opciones de creacion de capacidad con cada uno de los criterios.

Grafico 3. Diagrama de telarana que representa los costos y beneficios de las
opciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria

Costos

Impactos en el
nivel de vida

Impactos
comerciales

—+— Opcidn 1
) —=— Opcitn 2
Impactos internos Opcion 3

directos Opcidn 4

106. Cuando los responsables de la toma de decisiones comparan los diagramas de telarafia
de las distintas opciones de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria, pueden determinar,
sin definirlo expresamente, el valor que atribuyen a cada criterio, actuando como lo harian
probablemente para tomar decisiones en la practica (Henson y otros, 2007). Considerando que
pueden emplearse diferentes escalas para medir el conjunto de los criterios de decisién o cada
uno de ellos, se podrian incorporar umbrales a los diagramas de telarafia para indicar el valor
critico de cada criterio, o bien definir puntos de referencia que los decisores conozcan bien.

107.  En el ejemplo del grafico 3 se han traducido los datos del cuadro 3 en categorias
ordinales para mejorar la visualizacion (véase supra), resumiendo los distintos criterios elegidos
en las categorias generales descritas en el cuadro 2. Puede observarse, por ejemplo, que la
opcion 4 es la que da mejores resultados en términos de impacto interno directo y de impacto
comercial, pero en el impacto en el nivel de vida sus resultados son relativamente insuficientes y
sus costos son los mas elevados (seguramente habra que reducirlos). En cambio, la opciéon 1 es
la menos costosa de las cuatro y arroja los mejores resultados en cuanto a los impactos en el
nivel de vida; en lo referente a los impactos comerciales sus resultados son bastante
satisfactorios, y algo menos en lo referente a los impactos internos directos. Si el responsable se
interesa particularmente en los impactos comerciales de cada opcién de creacion de capacidad
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sanitaria y fitosanitaria, podra ver en el grafico 4 que la opcién 4 (que da los mejores resultados
segun el grafico 3) es la que arroja mejores resultados respecto del crecimiento/pérdida evitada
de las ventas a los mercados existentes, y resultados por lo menos tan buenos como los de las
otras opciones en cuanto al acceso a nuevos mercados y el cambio en los costos del comercio.
En lo relativo al valor agregado de las exportaciones ocupa el segundo lugar, y en lo referente a
la calidad del producto es una de las dos opciones menos interesantes.

Grafico 4. Grafico de telarana que representa los impactos comerciales de las
opciones de creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria

Valor agregado de
las exportaciones

5

Crecimiento/pérdida
evitada de las ventas
a los mercados
existentes

Cambio en los costos
del comercio

Cambio en la calidad Acceso a nuevos
del producto de mercados
exportacion

—+— Opcion 1 —= Opcion 2 Opcion 3 Opcion 4

3.5.4 Fase 4: Utilizacion del analisis de decision con criterios mualtiples

108. En la fase final se introduce el ADCM formal en el proceso. Como hemos visto antes, el
ADCM es un instrumento muy completo que permite considerar de forma coherente los
diferentes criterios de decision en varias opciones de creacién de capacidad sanitaria y
fitosanitaria. Ademas, este analisis mejora espectacularmente la transparencia externa del
proceso de clasificacion, demostrando por qué unas opciones se clasifican mejor o peor que
otras al proporcionar una "secuencia de control" del valor atribuido a un determinado criterio
de decision (Henson y otros, 2007).

109. El método ADCM permite considerar distintas opiniones y prioridades y puede contribuir
a la formacion de un consenso. Ademdas, con el ADCM se pueden "diagnosticar" las
decisiones, por ejemplo utilizando analisis hipotéticos para ver como cambiarian si se alterasen
las ponderaciones atribuidas a los diversos criterios de decision. Esto puede ser especialmente
importante cuando hay mudltiples interesados con diferentes perspectivas y prioridades. No
obstante, para llevar a cabo este analisis formal es necesario que los decisores se comprometan
mas para precisar sus estructuras de valores, en particular la prioridad que dan a un
determinado criterios de decision.
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110. El entorno para la toma de decisiones creado hasta ahora, aunque estd mas
estructurado y es mas transparente que los que suelen emplearse en las decisiones sobre
alternativas de inversiones en la creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria, es un entorno
complejo. Por una parte, hay muchos criterios que pueden influir en la decisiéon; aunque esos
mismos criterios pueden haberse considerado ya en un proceso menos formal de toma de
decisiones, su presentacion transparente y explicita en este marco puede desalentar facilmente
a los decisores. Por otra parte, como ya se ha dicho, los criterios de decision se miden
necesariamente o en la practica en unidades diferentes. Por eso es problematico adoptar una
sola medida o sistema de medicién para determinar las prioridades de las opciones de creacién
de capacidad que se consideran, como se hace por ejemplo en el andlisis de costos y beneficios.
Al propio tiempo, aunque ningun sistema de medicion es claramente preferible a los demas, los
resultados pueden ser sensibles al sistema que se elija.

111.  Se han ideado diversos métodos de ADCM para hacer frente a esos problemas (Baker y
otros, 2001). Aqui examinaremos dos métodos que parecen particularmente Utiles en este
contexto, a saber, la teoria de la utilidad con atributos multiples (MAUT) y el analisis de
diferenciacion, sobre la base de los trabajos de Henson y otros (2007).

Método 1: MAUT

112. La teoria MAUT resulta practica para considerar en conjunto diferentes criterios de
decision en un marco ADCM, y es especialmente Util cuando los criterios se miden en unidades
o dimensiones diferentes. En general, el método MAUT consiste en las siguientes operaciones:

a) Determinar la serie de criterios que influyen en la decision.

b) Determinar la ponderaciéon que deba atribuirse a cada factor de la decisién. Es
en cierta forma la importancia relativa, que sera la misma para cada criterio en
todas las opciones que se consideren.

Q) Elaborar una funciéon de utilidad para cada criterio, por ejemplo a partir de
informacion publicada, consultas con interesados y/o encuestas. La funciéon de
utilidad expresa el valor de cada criterio (cualquiera que sea la forma de
medicion) en un indice que va de cero a uno. Las funciones de utilidad pueden
ser crecientes o decrecientes en relaciéon con el valor del factor pertinente.

d) Calcular, para cada opcion, el indice de utilidad de los distintos criterios sobre la
base de su valor para esa opcion.

e) Con las ponderaciones definidas en la segunda operacién, calcular un indice
general de utilidad para cada opcién, que seria la suma ponderada del indice de
utilidad individual de cada criterio.

f) Comparar las opciones y elegir la que obtenga la puntuaciéon mas alta.

113.  El método MAUT puede aplicarse cuando deban considerarse muchos criterios y
opciones distintos, como ocurre con las evaluaciones generales de las necesidades de creacion
de capacidad sanitaria y fitosanitaria. Ademas, es posible adoptar las ponderaciones y las
caracteristicas de la funcion de utilidad de modo que reflejen informacién objetiva e
informacién/opiniones de orden subjetivo. Con todo, hay que tener en cuenta que cuando se
trabaja con datos inciertos y/o datos ordinales, la aplicacion del MAUT puede ser problematica
(Kangas y otros, 2001), y en esos casos probablemente serd preferible aplicar otros métodos,
por ejemplo el de diferenciacion.
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Método 2: Métodos de diferenciacion

114. Los métodos de diferenciacién (Brans y otros, 1986; Roy, 1996) tienen un enfoque
diferente del ADCM. Esos métodos se basan en los principios de la comparacion en pares y, a
diferencia del método MAUT, no tratan de elaborar una funcién general de utilidad. Los
resultados de cada opcién con respecto a un determinado criterio se comparan con los de las
otras opciones que se consideran, utilizando la escala particular aplicada a este criterio.
Obsérvese que, al consistir el procedimiento en la comparacién en pares, el método de
diferenciacion sera el mas idoneo cuando se evallen alternativas discretas; en el contexto de la
creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria serd el mejor método cuando se trate
simplemente de aceptar o rechazar las diversas opciones que se consideran.

115.  Cuando se emplea el método de diferenciacion, la alternativa "a" es superior a la
alternativa "b" si, teniendo en cuenta las preferencias del decisor y los resultados de "a" con
todos los criterios definidos, hay argumentos sobrados para afirmar que la alternativa "a" es
por lo menos tan buena como la alternativa "b", y no hay ningiin argumento convincente en
favor de la posicion contraria. Hay dos grandes familias de métodos de diferenciacion:
ELECTRE (Roy, 1990) y PROMETHEE (Brans y Vincke, 1985). La diferencia principal entre las dos
estriba en la incorporacién de las preferencias del decisor en el problema y en la sintesis de las
relaciones de superioridad para todos los criterios, que refleja la solidez del argumento a favor
de una de las opciones.

116.  Los métodos de diferenciacion tienen una ventaja con respecto a los otros métodos de
ADCM, y es que se parecen mas a los procesos reales de toma de decisiones y, en
consecuencia, son generalmente mas faciles de poner en practica en una comunidad de
decisores que no esté acostumbrada a los métodos formales de anélisis de las decisiones. Por
ejemplo, con los métodos de diferenciacién no es necesario reducir a una sola medida comun
(de utilidad) las diferentes escalas y unidades de medicién empleadas para los distintos criterios
de decision para comparar las opciones. Estos métodos se centran en la comparacion de las
opciones dentro de cada criterio.

117.  En la practica puede ser dificil determinar funciones de utilidad para todos los criterios,
que es el elemento central del método MAUT. En cambio, los métodos de diferenciaciéon (en
particular PROMETHEE) sélo exigen que el decisor articule sus preferencias con respecto a cada
uno de los criterios utilizados para comparar las opciones. Ademas, esos métodos no son
compensatorios: a diferencia del MAUT, no permiten equilibrar resultados particularmente
insuficientes en un criterio con los resultados excepcionalmente favorables en otro.

118.  La aplicacién del método PROMETHEE se divide en varias fases bien delimitadas:

a) Identificar la serie de opciones que deben considerarse.
b) Definir los criterios con los que se compararan las opciones.
Q) Describir y calificar los resultados previstos de cada opcion respecto de los

distintos criterios.

d) Determinar las relaciones de preferencia, estableciendo en primer lugar la
medida en que una opcién ha de ser mejor con respecto a un criterio en
particular para que pueda considerarse "mejor" que una alternativa, y en
segundo lugar la importancia de cada criterio en el contexto de la decisién de
que se trate.

e) Atribuir ponderaciones a cada criterio de decisién para reflejar su importancia
relativa en la decision.

42



f) Clasificar las alternativas realizando comparaciones en pares para todos los
criterios y estableciendo la clasificacién general de la matriz con los algoritmos
apropiados.

119. En la practica, el método PROMETHEE es laborioso cuando hay un cierto nimero de
criterios y opciones. Sin embargo, existen programas informaticos de uso relativamente facil,
gue pueden proporcionar rapidamente una clasificacion de las opciones asi como informacioén
comparativa sobre los resultados de cada opcién para cada uno de los criterios de decision.

120. Mas adelante se examinan las cuatro opciones hipotéticas descritas anteriormente
(véase el cuadro 3) a fin de demostrar la utilidad del método PROMETHEE para la toma de
decisiones en el contexto de la creacidon de capacidad sanitaria y fitosanitaria. Estas cuatro
opciones se han modelado con el programa informatico Decision Lab 2000 (Visual Decision,
2000).

121.  Con el método PROMETHEE se calculan los flujos de preferencia positivos y negativos
para cada una de las cuatro opciones. El flujo positivo expresa el grado de superioridad de una
alternativa sobre las demas, y el flujo negativo la medida en que una alternativa es inferior a las
otras. La preferencia neta determina una clasificaciéon de las cuatro opciones (grafico 5). Si se
atribuye la misma ponderacién a todos los criterios de decision (hipotesis 1), la opcion 1 es la
preferida con gran diferencia, sequida de la opciéon 4. En ultimo lugar figura la opcién 3.

122. El flujo neto para cada criterio (flujo unicriterio) (cuadro 4) refleja los resultados de cada
opcion con respecto a los criterios especificos de decision. La suma de los flujos netos
unicriterio de todas las opciones es uno. Los flujos netos positivos corresponden a los criterios
de decisién para los cuales una opcién da buenos resultados en relacion con las otras opciones
consideradas. En cambio, los valores negativos denotan criterios para los cuales la opcién acusa
una deficiencia con respecto a las otras opciones. Puede verse, por ejemplo, que la opcion 3
tiene flujos netos negativos para todos los criterios, excepto con una para el empleo total.
Obsérvese que algunos criterios tienen valores cero con todas las opciones; esto sucede cuando
las diferencias entre las opciones son marginales, inferiores al umbral de indiferencia
especificado para este criterio.

Grafico 5. Preferencias netas para cuatro opciones de creacion de capacidad
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123.  Como es natural, es posible que un decisor no atribuya las mismas ponderaciones a
todos los criterios, como se supone en la hipdtesis 1. Puede efectuarse un andlisis de
sensibilidad para determinar la medida en que cambia la clasificacion de las opciones con
ponderaciones distintas. Esta informacién puede ser muy Util para los decisores, que podran
apreciar distintos enfoques de la decision segun las opiniones de los diversos interesados, que
dan mayor o menor importancia a cada uno de los criterios. A titulo de ejemplo consideramos
dos hipotesis:

a) Hipotesis 2: Se atribuyen ponderaciones mayores a los impactos en los
pequefos agricultores.

b) Hipotesis 3: Se atribuyen ponderaciones mayores al impacto en las
exportaciones a los mercados existentes y el acceso a nuevos mercados.

124. Hay algunas diferencias entre las dos hipétesis en cuanto a las preferencias netas y la
clasificacion de las cuatro opciones. Con la hipoétesis 2, la opcion 1 destaca netamente y hay
pocas diferencias en las preferencias netas entre las opciones 2 y 4. Obsérvese que la opcion 1
obtiene resultados especialmente positivos con respecto al numero de pequenas explotaciones
beneficiadas y al aumento del numero de pequefas explotaciones (cuadros 3 y 4). En cambio,
con la hipotesis 2 sobresale la opcidn 4, que tiene la mayor preferencia neta. Obsérvese que la
opcion 4 es la que causa un mayor impacto en las ventas a los mercados de exportacion
existentes.

Cuadro 4. Flujos netos unicriterio para las cuatro opciones de creacion de capacidad

Opcion

Criterio 1 2 3 2
Costos no recurrentes 0,933 0,233 -0,167 -1,000
Costos recurrentes 0,333 0,333 0,000 -0,667
Valor agregado de las exportaciones 0,714 -0,238 -0,714 0,200
Crecimiento/pérdida evitada de las
ventas a los mercados existentes 0,191 0,191 -1,000 0,619
Acceso a nuevos mercados 0,000 0,000 0,000 0,000
Cambio en la calidad del producto de
exportacion 0,714 -0,048 -0,333 -0,333
Cambio en los costos
del comercio -0,333 0,167 0,000 0,167
Cambio en la productividad agricola 0,000 -0,333 -0,333 0,667
Cambio en la sanidad publica
nacional 0,000 0,000 0,000 0,000
Cambio en la proteccién del medio
ambiente 0,000 0,000 0,000 0,000
Cambio de las ventas en el mercado
interno -0,667 0,333 -0,667 1,000
Numero de pequefas explotaciones 1,000 0,333 -0,667 -0,667
Cambio en el numero de pequefias
explotaciones 0,429 0,333 -1,000 0,238
Reduccion de la pobreza 0,167 0,000 -0,119 -0,048
Empleo total -0,333 -1,000 0,333 1,000
Cambio en el empleo total -0,095 0,000 0,000 0,095
Nivel de participacion de las mujeres 0,095 0,095 0,000 -0,191
Cambio en el nivel de participaciéon de
las mujeres 0,000 0,000 0,000 0,000
Beneficios notables para las zonas
vulnerables/desfavorecidas 0,000 0,000 0,000 0,000
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125. Presentamos estas opciones e hipoétesis sélo como ejemplo del uso del método
PROMETHEE para clasificar distintas opciones de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria
cuando hay numerosos criterios de decision que se diferencian marcadamente entre si en los
procedimientos de medicion. Hay otros elementos del método que pueden contribuir a la toma
de decisiones en este contexto, pero aqui no los estudiamos por mor de la brevedad y para no
sobrecargar a los lectores que no estén familiarizados con los métodos ADCM (y en particular
con el método PROMETHEE). Con todo, es de esperar que los ejemplos que facilitamos hagan
ver la utilidad, en principio, de este método. Huelga decir que es necesaria una aplicaciéon
piloto a casos especificos de eleccidon entre las diversas opciones de creacién de capacidad
sanitaria y fitosanitaria para afinar el marco, poner a prueba el método en el "mundo real" y
preparar instrucciones detalladas sobre su aplicacién para analistas y decisores.

126. Téngase presente que uno de los principales beneficios del sistema de diferenciacion es
que las estimaciones de los beneficios netos y la clasificacion de las opciones pueden
actualizarse a medida que se vayan obteniendo mas y mejores datos. Es por eso que se trata
mas bien de resultados "dindmicos", y no del punto final del andlisis. Por ejemplo, cuando se
tengan mejores datos y los impactos se midan utilizando datos continuos en vez de datos
categoricos o dicotémicos, esos datos e impactos pueden incorporarse al modelo para obtener
una nueva clasificacion. Antes incluso de que mejore la disponibilidad de los datos, puede
utilizarse el andlisis de sensibilidad para ver como cambia la clasificacion de las opciones si se
alteran los principales pardametros del modelo. Asi se puede conseguir que el decisor se sienta
mas seguro de la determinacion adecuada de las prioridades en condiciones de incertidumbre, y
se acallan las criticas de competidores interesados que atribuyen prioridades muy distintas a
determinados impactos.

Cuadro 5. Distintas ponderaciones para la eleccion de criterios de decision

o Ponderacién relativa
Criterio 1 2 3
Costos no recurrentes 5,26% 3,70% 2,78%
Costos recurrentes 5,26% 3,70% 2,78%
Valor agregado de las exportaciones 5,26% 3,70% 13,89%
Crecimiento/pérdida evitada de las ventas | 5,26% 3,70% 27,78%
a los mercados existentes
Acceso a nuevos mercados 5,26% 3,70% 13,89%
Cambio en la calidad del producto de | 5,26% 3,70% 2,78%
exportacion
Cambio en los costos del comercio 5,26% 3,70% 2,78%
Cambio en la productividad agricola 5,26% 3,70% 2,78%
Cambio en la sanidad publica nacional 5,26% 3,70% 2,78%
Cambio en la proteccion del medio | 5,26% 3,70% 2,78%
ambiente
Cambio de las ventas en el mercado | 5,26% 3,70% 2,78%
interno
Numero de pequefias explotaciones 5,26% 18,52% 2,78%
Cambio en el nimero de pequefas 5,26% 18,52% 2,78%
explotaciones
Reduccion de la pobreza 5,26% 3,70% 2,78%
Empleo total 5,26% 3,70% 2,78%
Cambio en el empleo total 5,26% 3,70% 2,78%
Nivel de participaciéon de las mujeres 5,26% 3,70% 2,78%
Cambio en el nivel de participacion de las | 5,26% 3,70% 2,78%
mujeres
Beneficios notables para las zonas | 5,26% 3,70% 2,78%
vulnerables/desfavorecidas
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127. Si bien los métodos ADCM (como PROMETHEE) poseen ventajas considerables en
comparacién con otros menos formales para la toma de decisiones, y podria sostenerse que son
mas aplicables que los analisis de costos beneficios o de costo eficacia a las comparaciones de
caracter general entre distintas opciones de creaciéon de capacidad sanitaria y fitosanitaria, es
posible que muchos decisores de paises en desarrollo no estén familiarizados con estos
métodos. Afortunadamente, la curva de aprendizaje del método de diferenciacién en particular
y del marco propuesto en general, es menos abrupta de lo que parece. En efecto, los
programas informaticos como Decision Lab 2000 (Visual Decision, 2000) son de uso
relativamente facil y el analista pronto se encuentra en condiciones de definir y abordar
problemas del tipo antes descrito. Lo que es igualmente importante, el producto de este
programa informatico es facil de entender y se puede presentar claramente a decisores que no
conozcan a fondo los métodos que se emplean. Lo importante es presentar en paralelo los tres
niveles del producto fichas de informacién, diagramas de telarafia y prioridades numéricas
para facilitar la interpretacién de los resultados y el debate entre los decisores sobre las medidas
prioritarias y los fundamentos de la determinacion de esas prioridades.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

128. Los gobiernos de los paises en desarrollo y los donantes tienen que responder al
formidable desafio que entrafa la determinacion de prioridades entre las necesidades, al
parecer interminables, de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria, para obtener,
mantener o mejorar el acceso a los mercados de exportacion, cumpliendo reglamentos y
normas de sanidad animal y/o vegetal cada vez mas rigurosos. Es obvio que los recursos de los
paises o los donantes para contribuir a la mejora de la capacidad son limitados, y es probable
gue lo sean aun mas en el futuro, dado el retroceso mundial de la economia; por eso se
presiona cada vez para que esos recursos limitados se utilicen de la manera mas eficaz y
eficiente posible. Esto explica quizas que la atencion se haya centrado en la aportacion de los
métodos de analisis econdmico para adoptar decisiones sobre la asignacién de recursos.

129. El analisis de costos beneficios y, en menor medida, el andlisis de costo eficacia se han
aplicado con bastante frecuencia para evaluar los costos y los beneficios de la mejora de la
capacidad en materia de inocuidad de los alimentos, sanidad animal y sanidad vegetal, tanto en
los paises de elevados ingresos como en los paises en desarrollo. Esta aplicacion ha puesto de
manifiesto las dificultades, a menudo considerables, que se plantean cuando se quieren reflejar
todos los costos y/o beneficios resultantes y obtener medidas fiables que propicien el analisis
econdmico. Si bien se trata de dificultades inherentes a los analisis econémicos de la capacidad
sanitaria y fitosanitaria, son mucho mas marcadas en los paises en desarrollo, donde los datos
suelen escasear o bien son de dudosa calidad. Los analistas deben transigir muchas veces en
cuanto al alcance y/o la profundidad de sus analisis.

130. Las mas de las veces los analisis de costos beneficios o de costo eficacia no se relacionan
con decisiones sobre la asignacion de recursos, sino que tienen por objeto contribuir a los
debates y dialogos de orden politico sobre los beneficios de mejorar la capacidad en
determinados ambitos sanitarios o fitosanitarios, como por ejemplo la lucha contra la fiebre
aftosa o contra la mosca de la fruta, o bien demostrar que inversiones anteriores o actuales
estan dando un rendimiento aceptable. Aunque estas aplicaciones proporcionan pruebas
convincentes de que el andlisis econdmico es viable y merece la pena, también levantan dudas
acerca de la aplicacion de métodos tales como el analisis de costos beneficios o el analisis de
costo eficacia a la eleccién entre multiples necesidades de creacién de capacidad, en diversos
ambitos sanitarios y fitosanitarios. Una de estas dudas tiene que ver con las dificultades, que
probablemente seran muy grandes, que supone la recopilacion y la sintesis de los datos
requeridos y la realizacion oportuna de un analisis, en vista de las inevitables limitaciones de
recursos a que hacen frente los decisores.
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131.  Los desafios que plantea el analisis econémico de la mejora de la capacidad sanitaria y
fitosanitaria son aln mas grandes si se tiene en cuenta que ademas de la preservaciéon y/o la
mejora de las exportaciones, que suelen ser los objetivos mas directos, los decisores también
tienen que considerar impactos mas amplios y menos directos, como los referentes a la
productividad agricola, la sanidad publica nacional y la proteccion del medio ambiente y el nivel
de vida, especialmente de los pequefios agricultores, las mujeres y otros grupos desfavorecidos.
Centrarse solamente en los cambios en el valor de las exportaciones, aunque sea tentador por
lo sencillo que resulta su analisis, puede hacer que no se capten muchos de los impactos mas
"sutiles”, pero significativos, en los productores y/o los consumidores. Son ejemplos de ello
algunos de los estudios mas rigurosos de los beneficios y los costos de las mejoras de la sanidad
animal que se han considerado mas arriba. Al propio tiempo, los decisores pueden admitir,
implicita o explicitamente, unos beneficios a costa de otros cuando consideran las distintas
mejoras en la capacidad sanitaria y fitosanitaria, por ejemplo favoreciendo inversiones que
puedan tener un impacto mas marginal en las exportaciones pero que faciliten la inclusion de
un gran numero de pequefios productores en las cadenas de valor pertinentes, en detrimento
de inversiones que promuevan en medida importante las exportaciones pero pongan en peligro
la participacion de los pequefos propietarios.

132.  Para hacer un el andlisis econémico de varias opciones diferentes de creacion de
capacidad, con multiples impactos, es necesario un sistema de analisis econémico mas flexible
gue el analisis de costos beneficios o el analisis de costo eficacia. Entendemos que el ADCM es
un procedimiento mas adecuado, sobre todo en el contexto de un pais en desarrollo donde
escasean los datos y los recursos analiticos. Mas concretamente, el método de diferenciacion
permite considerar multiples impactos, pero no requiere que esos impactos se midan en
unidades monetarias 0 no monetarias comunes. Asi pues, el método de diferenciacién podra
emplearse cuando las unidades de medicién de los impactos sean naturalmente diferentes; por
ejemplo el valor de las exportaciones (unidades monetarias) o el numero de pequefios
productores (totales). Este método también puede ser Util en situaciones en las que, si bien los
impactos pueden medirse en principio en unidades (monetarias) continuas, la falta de datos
hace que solo puedan reflejarse en escalas o en totales por categorias.

133. El empleo del método de diferenciaciéon para determinar prioridades numéricas podria
contribuir notablemente a la objetividad, transparencia y responsabilizacion del ejercicio de
determinacion de prioridades en materia de creaciéon de capacidad sanitaria y fitosanitaria. No
obstante, proponemos también que este método se aplique dentro de un marco estructurado
de recopilacion de la informacion pertinente sobre los costos y los beneficios de las distintas
opciones que se consideren. Este marco no sélo agilizara y facilitara el trabajo de los analistas y
contribuira a la coherencia de la recolecciéon y el analisis de los datos en el tiempo, sino que
ademas mejorara el conjunto de informaciones de los decisores antes del proceso formal de
determinacion de prioridades. Se propone pues que los datos se agrupen en fichas de
informacion estandar y se presenten en forma de diagramas de telarafa que indiquen las
principales dimensiones en las que cada una de las opciones permite obtener resultados
relativamente buenos/malos. Estos formatos deberan presentarse junto con el producto del
proceso de diferenciacion.

134. Si bien el método ADCM no se ha aplicado frecuentemente a la inocuidad de los
alimentos o a la sanidad animal o vegetal, se utiliza mucho en otros contextos de asignacion de
recursos. Ademas, algunos analistas de la creacion de capacidad sanitaria y fitosanitaria
empiezan a reconocer que este método puede ser de gran utilidad. Sin embargo, es muy
necesario que el marco propuesto se ponga a prueba en paises que se diferencien entre si en la
cantidad/calidad de los datos disponibles, y en diversos ambitos de creacion de capacidad. Es
probable que las hipétesis que hemos utilizado para presentar el marco y el método de
diferenciacion sean en general representativas de las opciones que tendran ante si los decisores,
pero estos ejemplos hipotéticos y de presentacion no pueden reemplazar a una aplicaciéon en la

47



vida real. Ademas, la aplicacion del método en situacion real permitiria elaborar una "guia del
usuario" que contenga instrucciones detalladas para los analistas y los decisores.

135.  Es de esperar que el marco propuesto atraiga el interés de los decisores de los paises en
desarrollo, aunque el proceso de aprendizaje para su aplicaciéon en la practica pueda parecer
mas bien dificil. Para aplicar el marco habra que proporcionar asistencia y apoyo continuado a
los paises en desarrollo. Esta asistencia podria incluir una "linea de ayuda" basada en internet
en la que los decisores puedan sefalar los problemas que vayan surgiendo a la atencién de
expertos o analistas de otros paises que hayan tenido problemas similares. No obstante, la
mayoria de los usuarios quedaran sorprendidos de la rapidez con que podran especificar en este
marco un problema relativo a una decision, e incluso emprender un analisis elemental basado
en las relaciones de diferenciacion utilizando un programa informatico (como el D Sight o
Decision Lab 2000). Se espera que los primeros usuarios del marco contribuyan con un ejercicio
importante a modo de demostracién. El Fondo para la Aplicacién de Normas y el Fomento del
Comercio podria desempefar un papel clave en este contexto, promoviendo el uso del marco,
registrando las experiencias de unos y otros, elaborando materiales de apoyo y organizando
talleres de formacion.

136. Mas alld de las dificultades técnicas de la aplicacién de un marco ADCM para
determinar prioridades entre distintas opciones de creacion de capacidad sanitaria y
fitosanitaria, el desafio principal consiste en obtener la aceptacion del método a todos los
niveles del proceso de toma de decisiones. El uso del analisis econémico en general, y del
ADCM en particular, requiere la reformulacién de las decisiones y puede necesitar cambios mas
amplios en los procesos institucionales. Ademas, es probable que el proceso de toma de
decisiones lleve mas tiempo y necesite mayores recursos, sobre todo en las primeras fases. Para
evitar que esas implicaciones mas amplias obstaculicen la aplicacién del marco, hay que
convencer de su utilidad a un mayor nimero de responsables. El problema es que, si bien cabe
esperar que las decisiones sobre asignaciéon de recursos mejoren a la larga, estos beneficios sélo
seran visibles a mediano o largo plazo. Es otro motivo por el que el efecto de demostracion de
los primeros usuarios sera probablemente importante.

137.  Aunque entendemos que el método ADCM podria ser util para evaluar opciones
generales de creacién de capacidad sanitaria y fitosanitaria, hay otros contextos en los que el
analisis de costos beneficios y el analisis de costo eficacia auin tienen un papel que desempenar.
Por ejemplo, el primero es del todo apropiado para evaluar los costos y los beneficios, en el
sentido mas amplio del término, de determinadas operaciones de creacién de capacidad en
gran escala, como la lucha contra determinadas enfermedades de los animales. Asimismo, si se
ha decidido mejorar un determinado elemento de la capacidad sanitaria o fitosanitaria, el
analisis de costo eficacia sera Util para elegir entre las diversas opciones para lograr esta mejora,
por ejemplo erradicar una determinada plaga vegetal. Asi pues, el marco ADCM propuesto
debe verse como un complemento del conjunto de métodos de analisis econdmicos existentes,
y no como un método de reemplazo. Los decisores deben considerar los distintos métodos
disponibles y aplicar el que sea mas idéneo para el contexto en el que tomen su decisién.

138. Al elegir un método de analisis econémico de varias opciones de creacion de capacidad
sanitaria y fitosanitaria habrd que transigir necesariamente en cuanto al alcance y la
profundidad de la evaluacion y la cuantificacién de los costos y los beneficios inherentes a las
distintas opciones que se consideran. Es importante que los decisores reconozcan
explicitamente lo que ganan y lo que pierden al elegir un método determinado. Asi pues, el
analisis de costos beneficios puede proporcionar una evaluacion rigurosa y profunda de los
impactos de determinadas inversiones en creacién de capacidad, pero es dificil de aplicar
cuando se consideran muchas opciones muy diferentes entre si. En efecto, cuando la atencién
se centra en decisiones variadas o con multiples criterios, habra que hacer un analisis complejo
gue requiere enfoques mas flexibles. Sin embargo, aunque puede afirmarse que el andlisis de
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costo eficacia y el ADCM (especialmente) son aplicables a una gama mucho mas amplia de
contextos de decision que el andlisis de costos beneficios, los dos primeros sistemas no
indicaran al decisor si una determinada inversién rinde un beneficio neto en términos
monetarios. El desafio consiste en emplear el método mas adecuado en funcion de las
preguntas formuladas y el contexto en que se formulan.
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