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I NT R O D UC C I O N

Pocos conceptos en el estudio de los fenémenos so-
ciales son tan controvertidos como es el desarrollo social, su
sola mencién es capaz de provocar un debate tanto sobre su evo
lucidn como de su concepcién. Sin embargo, un fenémeno como

éste cobra dfa con dfa mayor importancia en nuestro pafs.

Est8 fuera de toda duda, que actualmente uno de
los problemas mfs importantes tanto para los pueblos comoc para
los gobiernos de los pafses atrasados, lo constituye el desa-
rrollo econémico y social y para lograrlo es necesario e indis
pensable planificar todas las actividades del Estado y determi
nar agquellos objetivos que la sociedad desea alcanzar en forma
organizada. En este sentido, el desarrollo es un medio para
proporcionar un mejor nivel de vida a la gran masa de la pobla

cién.

En el presente trabajo no se pretende analizar to-
dos los problemas inherentes al desarrollo planificado, lo
cual serfa muy extenso y complejo. El aspecto de este tema,
escogido con el fin de elaborar la presente tesis, quiza resul
ta demasjado amplio, y es posible que en algunas partes del
mismo, el anflisis sea demasjiado superficial. Sin embargo,
el propbsito es realiszar un examen general de los problemas
del desarrollo econémico y social, as{ como estudiar las fases
6 procesos de la planificacibn y ubicar en su exacta dimensitn

a los proyectos de inversién que es la concrecifn especffica




de la accién de la planificacién. Estas fases & procesos son
instrumentos de los que disponen las autoridades politicas del

pais para alcanzar el desarrollo econfémico y social.

Es necesario sefialar la gran importancia que ha ido
obteniendo el Estado dentro del desarrollo econémico y social.
En nuestro pais se ha manifestado en forma creciente en las 4l
timas d&@cadas a través de una mayor extensién de las funciones
que tradicionalmente se le habfan encomendado, lo cual ha exi-
gido una mayor cantidad de recursos y un mejor control en la

utilizacidén de los mismos, para poder cumplir con ellas en for

ma satisfactoria.

A través de la historia las caracteristicas del
Sector PGblico Mexicano se han ido modificando a partir de -
1910, en donde b&sicamente su estructura y su funcién era la
de un “"Estado Policia® cuya actividad estaba basada en prin-
cipios de una filosoffa politica liberal que era la de
(LASSEZ-FAIRE) intervenir lo menos posible en el libre juego
de las decisiones de intereses particulares, garantizando la
seguridad de la nacién y administrando los asuntos de interés
colectivo. Al final de los afios veintes cambia la anterior
concepcién del Estado convirti&ndose en un "Estado Interven-
tor", al cual se le encomienda la funcién bfsica de ser el
agente y promotor de las reformas sociales, Dentro de las
funciones que lleva a cabo el Estado Moderno, estfn las que en
forma tradicional habfa cumplido como son la de hacienda, jus-
ticia, guerra y marina, relaciones exterjiores, entre otras

agreg8ndose a éstas, las funciones econfmicas y sociales, a




las cuales se les ha dado una gran importancia y entre las que
destacan la produccifn de bienes, la educacién, la salud, la
vivienda, el empleo, centros de recreacién, culturales, control
del medio ambiente, comunicaciones, asi como el desarrollo de
la ciencia y la tecnologfa, la informacién, la estadistica, la
evaluacién y en general la produccién de bienes y servicios.

El Estado se constituye, en el campo econfémico, en un promotor
b&sico de la capitalizacién nacional al llevar a cabo obras de
infraestructura y la produccién de bienes y servicios necesa-

rios para impulsar el desarrollo econ8mico y social,

Este nfimero de funciones que se han encomendado al
Estado, han determinado que el Sector P@blico se haya conforma
do de manera compleja y en ocasiones con un gran desperdicio
de recursos, debido a que no se racionalizan las inversiones,
por la gran escasez de proyectos de inversién que permitan es-
tablecer claramente los objetivos y las metas que se han de ob
tener a través de la participacién estatal, as{ como a la fal-
ta de coordinacién que existe entre las distintas entidades

que forman tanto el Sector PGbhlico como el Sector Privado.

La importancia que ha adquirido el Estado como pro
motor de las reformas sociales, ha creado la necesidad de dar
al gasto pGblico una mejor utilizacidn, ya que frente a la
gran cantidad de funciones que tiene gque llevar a cabo, se en-
cuentra con la escasez de recursos para poder cumplir con

ellas,




Lo anterior determina que los gobiernos deben preo
cuparse m8s por utilizar las té@cnicas de la planificacién y la
promocifn de proyectos en las distintas actividades que reali-
zan con la finalidad de que los recursos con que cuentan, ten-
gan una utilizacién racional que vayan a satisfacer las aspira

ciones sociales del pats, identificadas con el desarrollo so-

cial.

La planificacién econémica y social es un sistema
del que se vale la autoridad gubernamental par{ determinar los
objetivos prioritarios de la comunidad nacional, jerarquizandg
los, sefialando metas especfficas y asignando en consecuencia
los recursos de los que dispone el Estado, con la finalidad de
satisfacer las necesidades y demandas de una nacién y lograr
un desarrollo econfmico y social que la lleve a alcanzar ei
modelo de pafs que €sta se ha fijado, La planificacién faci-
lita la toma de decisiones sobre la base de un conocimiento ge
neral y real de la polftica y la economfa, en el cual se inclu
yan los objetivos y las metas, asf como los instrumentos para
alcanzarlos, Implica hacer ordenadamente las cosas, sobre to
do cuando la realidad se convierte, por la investigacién, en
informaci6n sistematizada, la informaci8n sistematizada en
diagnbstico y el dianstico en consecuencia en pron8stico basa

do en conciencia plena, factor importante para planificar.

La planificaci6n parte de la elaboracién de un
diagnéstico de la situacibn polftica, econémica y social de un

pais; posteriormente se fijan los objetivos y las metas en el




tiempo y en el espacio, as{ como los recursos humanos, materia
les, financieros, tecnol8gicos e institucionales necesarios pa
ra cumplirlos, es decir, que la planificacifn debe asegurar el
equilibrio entre objetivos y medios, y la adecuada interven-
cién del Estado que permita cumplir con los objetivos sefala-

dos.

En México, la utilizacién de las técnicas de plani
ficacién y la promocién de proyectos de inversifn, se hacen ne
cesarias, debido a la complejidad del Sector P@blico, a la
gran influencia que tiene el resto de la economfa y a las cre-

cientes demandas de una poblacién en constante aumento.

Este trabajo busca resaltar la gran importancia
que tiene la planificacifn y su interrelacifn con los proyec-
tos para alcanzar el desarrollo mediante el uso racional de
los recursos pfiblicos y privados tarea exclusiva de 1a Adminis

tracién PGblica,

La tesis se divide en tres capitulos; el primero
trata lo relacionado con la idea central de la planificacidn
que es la de racionalidad, Este principio supone que dada la
multitud de posibilidades de accién del gobierno y de la socie
dad civil es necesario elegir adecuadamente qué alternativas
son mejores para la realizacién de los valores sociales que ha
ga suyos y sustente el gobierno. En basc a este criterio, el
proceso de planificacifén gqueda definido por las acciones de
prever, anticiparse al futuro, determinar una conducta a se-

guir mediante una disciplina que coordine objetivos, presupon-




ga hechos y proyecte tendencias. Desde el punto de vista del

trabajo a realizar, planear es una disciplina intelectual de
ordenamiento racional de recursos escasos tras objetivos preci
sos, implica, adem8s del diagnéstico, la tarea de pronosticar
el futuro. Es un proceso de asimilacifén y sustanciacién de

un caudal de informacifn que permite apreciar todas las causas
posibles de accifn y el proceso de seleccifén de alternativas
mediante la evaluacién cientffica de las ventajas e inconvenien

tes, es decir, permite medir lo deseado con lo realizado.

En el capftulo segundo se pretende hacer un anfli-
sis y una evaluacién econbémica de la importancia que tienen los
proyectos de inversifn y su relacifn con la Administracién Pd-
blica, para lograr el desarrollo econémico y social. Los pro
yectos considerados como conjuntos de obras realizadas dentro
de un programa o subprograma de inversifn, tienen como funcibén
especifica la creacifn de bienes de capital constituidos por
unidades productivas capaces de funcionar en forma independien
te y con resultados a un corto plazo; por ello se considera
que la administracién pGblica debe promover constantemente los
proyectos de inversifn en general, dado que es uno de los cami

nos m&s viables para alcanzar el desarrollo nacional,

La finalidad del proyecto, como documento de an&li
8is, es aportar elementos de juicio para tomar decisiones so-
bre su ejecucién o sobre el apoyo que se debiera prestar a su
realizacién. Para ello se deben analizar problemas politicos,

econbmicos, sociales, juridicos, administrativos, financieros,




técnicos e institucionales. Estos aspectos se correlacionan
en cada estudio parcial que compone la justificacién del pro
yecto, por parte de la administraci6n pGblica. Al llegar a-
la ctapa del anteproyecto definitivo, todos los problemas de
ben haber quedado aclarados de modo que se pueda tomar la de
cisién con seguridad de apoyar o no la inversibén y esto im--

plica necesariamente haber pasado por dos etapas.

La primera corresponde a la identificacién de la -
idea. Se trata de reconocer, basfndose en la informacién -
existente e inmediatamente disponible, si hay o no alguna ra
z6n bien fundada para rechazar la idea del proyecto. Si no-
l1a hubiera se adoptarfa la decisibn de proseguir con el ani-
lisis y se especificarfan los estudios de la etapa siguiente.
Para ello, en esta etapa se tratarfa de definir y delimitar-
la idca del proyecto, identificando sus posibles soluciones-
que serfan aquellas formas o caminos para obtener un resulta
do o un producto final, y las alternativas que serfan los dji
versos procedimientos para obtener un determinado proudcto a
partir de condiciones iniciales similares. Estas soluciones-
y alternativas pueden ser, polfiticas, econbmicas, sociales, -
técnicas, de oportunidad, prlcticas, accidentales o bien ----

atendiendo a la coyuntura internacional.

La segunda etapa constituye el anteproyecto preli-
minar o estudio previo de factibilidad. Se trata de verifi-
car que por lo menos una de las alternativas de solucién es-

rentable, ademfs de ser técnica y econdmicamente viable. Es




ta etapa exige datos mds precisos sobre las distintas alterna-

tivas planteadas, para caracterizar su rentabilidad y su viabi

lidad.

Al establecerse que existe por lo menos una solu-
cién té&cnicamente viable y ademfs econfmicamente rentable, pue
de justificarse la decisién de profundizar los estudjos. Es~
te estudio corresponde a la tercera etapa que es el anteproyec
to definitivo o estudio de factibilidad, Se trata de ordenar
las alternativas de solucién para el proyecto, segdn criterios
elegidos para asegurar la optimizacién en el uso de los recur-
sos empleados tanto del Sector Pdblico como del Sector Privado
desde el punto de vista de la economfa en su conjunto. Esta
idea suele incluir la rentabilidad, prevista a través de los
ingresos y gastos proyectados por toda la vida 6til del proyec
to y actualizados los efectos del proyecto sobre el ingreso na
cional, sobre el uso de la capacidad instalada en la economia

del pals y la cantidad de la mano de obra.

La combinacién adecuada de estos criterios permite
ordenar las alternativas de solucién t@cnica, econfmica y fi-
nanciera del proyecto. Esta etapa de elaboracifén de proyec-
tos permite recomendar la alternativa de solucién considerada
como la mejor, tomando en cuenta los recursos disponibles en
el pafs y las restricciones a su empleo, justificando asf la
decisibn de realizar la inversién, obtener el financiamiento
adecuado y la aprobacibn de las autoridades encargadas de la

planificacién sectorial o regional y las que controlan las in-




versiones nacionales y de crédito, las cuales les corresponde

evaluar el proyecto.

El capitulo tercero trata lo relacionado con el
"pero™ de los proyectos y sus consecuencias de fndole polfti-
co-pr§cticas dado que en mdltiples ocasiones se atenderdn nece
sidades del momento, necesidades que obligan al gobierno a no
poder planear las inversiones en el tiempo y en el espacio.
Aunque estas inversiones que se efectuen en momentos polfticos,
accidentales, précticos o de coyuntura internacional no se de-
ben hacer en forma desordenada, sino buscando que se obtengan
a pesar de todo los mejores resultados. Estos proyectos de
coyuntura estarin orientados siempre al desarrollo nacional,
aunque en un principio no respondan a ning@n plan, sino a una
coordinacidn por parte de las dependencias de la Administra-

cién P@blica Federal.

Todo esto que se acaba de decir es con el propfsi-
to de exponer brevemente lo que ser& tratado durante el desa-
rrollo de los tres capitulos en que se divide la tesis y para
ubicar en su exacta dimensifn a los proyectos de inversifn den
tro de la planificacién, agf como su relacifn que éstos tienen
con la administracién pGblica para satisfacer las demandas y
las necesidades de la comunidad nacional y finalmente se con-
cluirf esta tesis con una idea muy general de lo que a lo lar-

go de la misma se ha tratado.




C AP I T UULO I

LA PLANIFICACION COMO INSTRUMENTO ADMINISTRATIVO PARA
LA CONDUCCION DEL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL
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1.1, CONCEPTO DE PLANIFICACION ECONOMICA-SOCIAL

La Enciclopedia Larousse define a la planificacidn
como "la técnica que trata de coordinar los comportamientos
de las diferentes unidades y grupos que intervienen en la acti

vidad econamica'.l/

Albert Waeerston,gf inteligentemente nos dice en

su obra que, "la mayor parte de los autores, sin embargo, con
sideran a la planificacifn como un intento inteligente organi-
zado para elegir las mejores alternativas disponibles tendien-

tes a realizar metas especfficas". Esto representa:

"La aplicacifn racional del conocimiento al proceso
de adoptar decisiones que sirvan de base a la accién humana.
La idea central es establecer relaciones entre medios y fines
con el prop8sito de obtener @stos mediante el uso mis eficien-

te de aquellos”.

0 como el primer ministro Nehru de la India la de-
£ini8, mfs simple y pragmftica: "Planificar es aplicar la in-
teligencia para tratar los hechos y las situaciones como son,
y para encontrar una forma més simple de resolver los proble-

Segln el Diccionario de la Academia de la Lengua
Bcpnholl.af la palabra planificar tiena las agguientes acep-

cionea:
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l.- Levantar el plano de una ciudad,

2.- Hacer un proyecto de construccifn y edificacién de obras,
caminos, ciudades, con cuantos detalles y por menores pue
dan exponerse.

3.~ Regular con carficter colectivo las actividades econSmicas
mediante proyectcs que senalan cuantitativamente y cuali-
tativamente el procesoc de produccién, distribucién y con-
sumo. De ahf que a la accisn y efecto de planificar se
le llama planificacién.

S§in embargo, a rafz de la aceptacifn de la planifil
cacién econSmica, en las economfas capitalistas, los técnicos
en los diferentes campos del conocimiento han adulterado, por
ignorancia, o mala fe, el significado real e histérico de 1la

planificacién econSmica.social.

Tales confusiones o adulteraciones, como dice Hora
cio Flores de la Pefla, "van desds las aportaciones relativa-
mente cOmicas de la arquitectura a la planificacién, donde el
errcr bisico es creer que hacer planes y plancs es lo mismo,
hasta las aportaciones muy serias e interesantes de los socis-

logos, e hiltorindorcl'.i/

La planificacifn econfmica implica que el desarro-
llc econSmico queda sujetc a la voluntad humana ante la desapa
ricifn del regulador a posterior de la concurrencia acbre el

cual descansaba la politica econ6mica liberal.
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La planificacién procura el establecimiento de una re-
lacidén entre el presente, el pasado y ¢l futuro; definir cur-
sos alternativos de accidn para los aflos venideros, analizar -
criterios para una seleccibn entre las alternativas disponi---
bles; anticipar soluciones para problemas predecibles; espe--
cificar las medidas de polftica cconbmica necesarias para remo
ver los obstlculos que limitan el crecimicnto del ingreso y el

cambio estructural de la economfa y la sociedad.

Por otro lado, la planificacién social, segGn la gran-
enciclopedia Larousse, la define como la "planificacién de --
las actividades y relacienes sociales de una comunidad determi
nada, tanto a nivel infraestructural como institucional, en --

funcibn de los fines pretendidos por la sociedad".5/

La planificacibén, se puede definir como la aplicacibn-
sistemdtica del conocimiento humano para preveer y evaluar cur
sos de accibn alternatiws, con ¢l objeto de que las autorida-
des polfticas del pafs tomen decisiones adecuadas y racionales

que sirvan de base para la accibn futura del Estado.

En basc a las definiciones anteriores se puede decir -
qQue la planificacidn econbmica y social, es un sistema del que
se vale la autoridad gubernamental para determinar los objeti-
vos prioritarios de la comunidad nacional, jerarquizfndolos, -
sehalando metas especfficas y asignando en consecucencia los re
cursos de los que dispone el Estado, con la finalidad de satis
facer las demandas y necesidades de una nacién y lograr un de-
sarrollo econfmico y social que la llevc a alcanzar ¢l modelo-

de pafs que ésta se ha fijado.
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La planificacifén presenta diferencias muy notorias se~-
gGn se presenta de forma indicativa o imperativa. Asf la pla
nificacibén iﬁdicativa supone la utilizacifn por parte del Esta
do de medios directos de control en lo que ataiie al Sector pd-
blico, limit&ndose a medidas indirectas y no vinculantes para
el resto de la economfa y dem8s actividades no econfmicas de
la sociedad, mientras que la planificacién imperativa, supone

la puesta en marcha de una serie de planes generales que vincy

lan administrativamente a todas las unidades, grupos econfmi-
cos y sociales. La diferencia fundamental entre una economfa
regida por una planificacifn imperativa y otra regida por una
planificaci8n indicativa estriba en que, para la primera, la
planificacifn es el inico sistema del que dispone la autoridad
gubernamental para coordinar la actividad econ8mica y social
del pafs, mientras que en las economfas con planificacién indi
cativa el elemento fundamental, que decide cual ha de ser la

produccidn y a d6nde se dirigir8 &sta, sigue siendo el mercado.

La planificacidn implica un esfuerzo continuo y, deli-
berado por parte de las autoridades polfticas del pafs para al
canzar los objetivos prioritarios a través de una seleccién
sistemitica de medios y la asignacién de recursos necesarios.
Esta se concreta en un plan a corto, mediano y largo plazo que
comprende toda la economfa, y gue se traduce en programas y
proyectos para su ejecucién. Es preciso recalcar que, tratén
dose particularmente de economfas en desarrollo, adem&s de las

variables econfémicas, el plan debe considerar en forma explfci



ta importantes factores no econdémicos del pafs, tales como los
aspectos polfticos, sociales, institucionales y ecolégicos.

Para que el plan sea un instrumento efectivo debe estimular dj
recta o indirectamente todos los factores que determinan el de

sarrollo econfmico y social.

Es evidente que la elaboraci6n de la planificacién pre
suponc un conocimiento bisico de la estructura y volumen de --
los recursos disponibles en el pafs., Se admite ademis que se-
realizaron estudios gencrales, Sectoriales e Institucionales -
que podrfan servir de base a la definicién de objetivos y me- -
tas. FEl contenido del plan y la asignacidn dc recursos entre-
los distintos sectores de la economfa dependen de los objeti--
vos y la estrategia para el desarrollo econdémico y social que-

adopte el pafis,

El crecimiento econémico acelerado y sostenido, asf co
mo el cambio estructural son los objetivos principales, expre-
sos o implicitos, de la planificacién econbmica y social. Dec-
esa manera, sblo se debe admitir que un determinado pafs tienc-
un sistema de planificacibn para e! desarrollo, si su gobierno
trata cn forma deliberada v continGa de acelerar la tasa de --
crecimiento econbmico y el progreso social y reformar las con-
diciones institucionales (reforma administrativa), que sean -
consideradas como obst&culos para la consecusién de ese objeti
vo.

Asf, la planificacibn es una actividad de convergencia
entre la polftica y la economfa, que utiliza los intrumentos -

de 1a economfa y la administracién pGblica para actuar sobre -
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los problemas econfmicos y sociales en funcifn de objetivos po

1f{ticos conscientes as! como de un marco jurfidico id&neo.

El 8rea de accibn y los objetivos de la planificacién
varfan de acuerdo con los instrumentos de que se disponga. Y
como est8 vinculada muy directamente a las actividades del Es-
tado, estar8 directamente influida por las interacciones entre
el Estado y la sociedad en su conjunto, asf{ como por los vincu

los que establece.

La planificacién como instrumento de las autoridades
polfticas, persigue desarrollar al pafs; tal perspectiva ;o
puede limitarse a procurar unicamente aumentos cuantitativos
en la produccidn, sino que debe apoyar aquellas transformac}o—
nes profundas sin las cuales no es posible que se logre el de-

sarrollo econbmico y social del pais.

La capacidad operativa de la planificacifn estar& dada
mds por el consenso p@blico con respecto a los objetivos que
por sus caracteristicas técnicas. El consenso no s8lo debe
darse en forma unilateral, sino que debe actuar en ambas direc
ciones, entre gobernantes y gobernados. A quienes planifican
compete desempefiar una intensa labor de convencimiento y de in
termediacifn. S1 por una parte se tiene el propfsito de lo~
grar una redistribucién de valores econfmicos en la sociedad,
simultfneamente deben fortalecerse los valores sociales en for
macibn. §1 bien la planificacién produce fricciones, entre
las clases sociales y la lucha politica por el poder del Esta-

do, estas llevan al propio fortalecimiento del Estado. Cuan-




- 17 -

do estas tareas son Sptimas llegan a convertirse en la mejor

base de poder y de control, por el concenso social,

En las tareas de gobierno adquieren importancia cen-
tral los instrumentos de accién: pues €stos constituyen el
vinculo entre la direccién y las acciones de quienes controlan
esos instrumentos, entre lo planificado y las acciones concre-

tas.

En tal sentido, no se pueden tomar decisiones correc-
tas sl se carece de informacién fidedigna, por eso es importan
te una mayor y mejor informacifén que nos conduzca a nuevas y
mejores decisiones. La planificacidn debe pramover la informa-
cién ordenada de manera tal que se hagan explfcitas las opcio-
nes, para alcanzar con oportunidad los objetivos sehalados a
corto, mediano y largo plazo. La definicién de alternativas
mas que proponer una gama muy amplia de posibilidades, act@a
en forma inmediata y equilibrada entre las m&s necesarias asf
como las més viables. Tomando en consideracién que estas ge-
neralmente se registran dentro de una gama entre "mala y peor",
Y nho como serfa deseable, entre buena y mala. As{ mismo, la
informacién establece un vinculo con el sector privado y, en

general, con toda el &rea de produccifn real.

Para que la planificacibn no se reduzca a meros ejerci
cios de gabinete debe estar estrechamente vinculada con la rea
lidad, ejemplo: mayor produccién agrfcola e industrial, Ade

més debe participar en la evaluacién de los planes, programas
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y proyectos especificos, en el an8lisis del gasto corriente y
de inversidén en la elaboracién de los programas anuales de in-
versiones que vinculan, por sus propias caracterfsticas, el
corto con el largo plazo, debe participar también en el proce-
80 presupuestario ya que de otra manera uno de los instrumen-
tos m&s poderosos con gue cuenta el gobierno es la forma de f1
nanciarse los programas y los proyectos, y los recursos que
asigna, estarfa fuera del proceso de planificacién y quiza in-
cluso podrfa ser utilizado por las autoridades fiscales en con
tra de la planificacibn, como sucede en muchos patlses, como
por ejemplo: Francia y en México, donde las autoridades hacen
darias estan en contraposicifn directa con las autoridades en-
cargadas de llevar a cabo la planificacién. Todo esto debe

ser parte del proceso de la planificacién.

A través de la vinculacifn con la polftica fiscal, se
establecen relaciones operativas con las dependencias guberna-
mentales y de acuerdo con las autoridades fiscales, se puede
participar en el anflisis de las peticiones presupuestarias,
en la fijacidn de topes globales y en el recorte final. Esta

participacifn amarra el proceso de planificacifn.

En el reconocimiento de las resistencias del financia-
miento a corto plazo, en la asignacién de recursos de acuerdo
con los objetivos a corto, mediano y largo plazo, asf como el
vincular el gasto corriente y el de inversién se van adminis-
trando algunos de los obstBiculos que a la planificacién compe~-

te situar y enfrentar, La planificacifn a largo plazo y su
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financiacidén es el Gnico modo de realizar compromisos econfSmi-

cos con sentido.ﬁ/

La participacifn en la polftica tributaria influye so-
bre la polftica monetaria al conciliar las disponibilidades de
recursos con las necesidades financieras de la planificacién y
ambas con los objetivos de estabilidad monetaria. Se estable
ce asf un vinculo necesario con la polftica de precios y de es

tabilidad cambiaria,

La participacifén en la polftica tributaria también lle
va a influir sobre el comportamiento del sector privado; se
efectua el monto de los recursos disponibles, la redituabili-
dad de sus actividades y la eficiencia de las mismas, Es pro
bable que al afectar el monto de recursos o la redituabilidad
de las inversiones, tengan mayor influencia que la mayor parte
de las decisiones administrativas y legales que afectan direc-

tamente al sector privado.

La planificacién particitiva ofrece ventajas que pare-
cen sustanciales s{ se analizan los obst8culos reales, se mejo
ra la informaci6n, y permite efectuar planes congruentes con
la planificacién, se suscita un interfs por llevarlos a cabo,
Y se evitan los riegos de cometer errores cuando se fijan los
objetivos y las metas a corto y largo plazo. Con la planifi-
cacién participativa, al dotar a las dependencias de la admi-
nistracién pGblica de mayor informacién respecto a la interde-

pendencia con el resto de las entidades que no corresponden a
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la administracifn pGblica y con todos los sectores de la econo

mia, puede lograrse la coordinacién m&s efectiva.

Para que la planificacifn particitiva pueda garantizar
las ventajas postuladas, se requiere de un marco de organiza-
cién polftica paralela que incluya de manera creciente decisio
nes poli{ticas descentralizadas, Precisamente esa participa-
cién polftica més directa y concreta sirve de apoyo al proceso
de planificacién nacional y sobre todo, fortalece las bases

del federalismo.

La planificacifn influye en la asignacién de recursos
reales y afecta por lo tanto, intereses pdblicos y privados y
como tal tendr8 que facilitar la redistribucién de la riqueza
generada tanto por el sector p6blico como por el privado, me-
diante la accifén del Estado y su administracién pGblica. Las
autoricdades encargadas de planificar no pueden permanecer al
margen de las variaciones del sistema polftico; para que la
planificacién opere como un instrumento efectivo debe fortale-
cer al Poder Ejecutivo cuya fuerza ser8 el principal factor de
apoyo a la planificacién como instrumento del desarrollo econd

mico y social,

En esta investigacifn utilizamos el término planifica-
cién por ser un concepto mis histbérico y por ser mucho m&s am-
plic que no s6lo se dirige a la economfa de un pais, sino que
cubre todas las actividades de una nacifn tanto polfticas, eco
némicas como sociales; ademSs acerca al individuo y a los sec

tores de la sociedad al conocimiento de las actividades del Es
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tado y de su administracién pdblica y abre la posibilidad de
establecer una comunicacién mis intensa entre el Estado y la
* sociedad civil, en torno a beneficios generales, esta comunica

ci6n se efectla a través de la administracién p@blica.
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1.2. OBJRTIVOS DE LA PLANIFICACION ECONOMICA-SOCIAL

En este renglén, se emplsardn sinénimamente las sxpre-
eiones "planeacién naclonal™ y "planificacién del dssarro-
llo", Se refieren estas expresiones a ssfusrsos continuos,
delibsrados y racionalee por parte de los gobiernos para acele
rar el procsso de desarrollo y para encausarlo en las direccio
nss dessadas, mediante una sleccifén amplia y detallada de obje
tivos y la daterminacién y asignacién de los recursos necssa-

rios para conseguir esos objotivol.l/

Esta definicién tan gensral de planificacién abarca una
gran variedad de tipos concretos. Por ejmplo, en los Estados
con sistemas socialistas, el plan econémico del gobierno as
Prepara y se administra de modo central, abarca précticamente
a todos los sectorss y actividades, y sus objetivos concretos
Yy sus asignaciones de recursos son sanciocnadcs como lsy, tanto
por el gobierno como por el partido polftico dirigents. En
los sistsmas en los qus la mayorfa de las decisionss econémi-
cas @e toman por los productores, consumidores s inversionis-
tas privedos, habitualmente s8lc se planifican "detslladamen-
te" los sectores gubernamentales, misntras gue en los secto-
res privados © sn las induatriss clavas, las metas genersles
pueden deecribirse como 1f{neas indicativas para la actividad
privada, En eate renglén nos ocuparemos de laa técnicas de
Planificacién qua se adeptan al desarrollo sconSmico-social de
palees on lcs qua 1a toma de decisiones y la actividad p@blica
Yy privada ss mantienan ls una junto & 1a otra,
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Por lo tanto, la palabra "desarrollo"” no se utiliza
como sinénimo de "crecimiento”. En los pafses subdesarrolla
dos, el desarrollo exige cambios radicales, sociales y cultura
les a la vez que crecimiento econfmico; es decir, tienen que
darse transformaciones cualitativas al mismo tiempo que incre-
mentos cuantitativos. Existe de hecho una relacifn recfproca
entre ambos, y ni uno ni otro proceso continuard durante mucho
tiempo o ir§ muy lejos, sino se da el otro. De ahf que el de
sarrollo social exija cambios profundos m&8s crecimiento; por
consiguiente el desarrollo debe ser el objetivo m&s importante

de la planificacién,

En la actualidad otro de los objetivos de la planifica
cifn es permitir que los gobiernos influyan deliberadamente en
los procesos econfmicos a fin de complementar, reforzar, apo-

yar, guiar e invertir en el proceso de mercado.

M8s concretamente, la planificacién aspira, directamen
te a influir en aquellos factores que se cree que determinan
el ritmo y la direcciébn del desarrollo. De ahf que todo plan
de desarrollo econbmico y social conciente implique cierta teo
ria concreta sobre el mismo y ciertas nociones sobre los modos
concretos en que los factores que se consideran relevantes,

pueden estimularse para que produzcan gfectos.
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1,3. ASPECTOS POLITICOS DE LA PLANIFICACION ECONOMICA-SOCIAL

Para Max Weber, el poder "es la posibilidad de imponer
una decisién“.g/ Es precisamente en esa lucha por lograr que
las decisiones del Estado se fortalezcan frente a los distin-
tos grupos, es ahf donde aparece el carfcter polftico de un Es
tado Bonapartista capaz de incidir con su aparato administrati

vo en todos los sectores de la economfa y la sociedad.

El sector privado ejerce presiones en casi todas las
&reas donde actua el Estado, obstaculizando la planificacién
con presiches que se ejercen para sostener por ejemplo: las
altas tasas de proteccifn comercial que tan directamente gra-
van al consumidor y repercuten en contra de la eficiencia de
la economfa, permitiendo que estos grupos privados obtengan
costos de producciédn demasiado bajos y utilidades bastante al-

tas, en perjuicio de la clase consumidora.

La burocracia polftica por estar insertada en los nd-
cleos del poder central, ejerce una influencia sustancial a
fin de favorecer posiciones de grupo o de organizacién adminis
trativa las que no concuerdan con las necesidades globales de
la sociedad, ni con las de ajuste y modernizacibén del Estado,
ya que la administracifn pGblica del Estado capitalista es el
canal de comunicacién entre el Estado y la sociedad civil, el
Estado a través de este instrumento proporciona una serie de

servicios y productos a la comunidad.
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La mayor parte de las acciones y decisiones del gobier
no tienen lugar en el corto plazo; atienden problemas cuya di
lacién ocasionarfa trastornos serios a la administracifn publi
ca o al Estado, Esta preocupacifn por los problemas inmedia-
tos puede llegar a descuidar los objetivos a largo plazo, mis
que en el plano de las ideas en el de las decisiones operati-
vas que concuerdan con esa direccifn deseada, direccifn que,
por lo dem&s, no puede ser rfgida, y precisamente se debe ca-

racterizar por su flexibilidad.

Las reorientaciones del proceso de la planificacién en
contrar8 més f&cilmente apoyo en aquellos ministerios débiles
que recibirin un mayor beneficio con dicha reorientacién. Por
otra parte, los grupos con poca cchesifn polftica y escasa ca-
pacidad de influencia, que son precisamente los que no se bene
fician dentro de un equilibriv polftico para ellos adversos,
constituirfn también elementos de apoyo. Para obtener cual-
quier reforma sigue siendo necesario unir a los débiles y divi

dir a los poderosos.

Marcos Kaplan,g/ sefiala que “"mucho" o casi todo 1lo
que ha sido presentado como planificacién en América Latina no
alcanza a ser tal, llega s8lo a constituir formas variadas de
intervencionismo o dirigismo estatal m&s o menos persistente y
vigoroso, que en algunos casos da lugar a ciertas manifestacio
nes timidas de planificacién parcial”. En las décadas de 1950
& 1960 emergen los primeros intentos limitados de planifica-

cibén, reflejo de gran diversidad de motivaciones, actitudes Yy
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concepciones. Los mismos se han referido a programas y pro-
yectos vinculados a la inversién plblica y al estimulo y promo

cién de empresas y actividades privadas tendientes a objetivos

aislados o combinados.

Bajo esta situacifn, el técnico planificador requiere
una consideracién especial. Aunque este tipo comprende nume-
rosas situaciones y papeles diversos, se comprende bajo esa de
nominacidn a los especialistas en métodos y técnicas de plani-
ficacifén que, en los organismos gubernamentales creados al
efecto, o en la colaboracién con los mismos, el tiempo comple-
to o como consultores, participan en la preparaci®n de planes,
programas y proyectos, y los someten a la decisifn de los pode
res politicos. La situacibn, el papel y el comportamiento ‘de
los técnicos planificadores, se hallan determinados por los
factores y circunstancias analizadas, especialmente la natura-
leza, la estructura y la distribucién del poder que ejercen, y
las acciones colectivas que despliegan las principales fuerzas,

agentes, grupos de presifn e instituciones de la sociedad.

La actividad de los planificadores se encuentra acondi
cionada por las realidades sociopolfticas analizadas, que defi
nen las tareas, imponen el marco y las demandas y los forzan a
trabajar dentro de lImites rigidamente predeterminados. Pre-
sliones mGltiples de las distintas clases y grupos de presifn
nacionales y extranjeros =~-propietarios de empresas, sindica-
tos, regiones, fuerzas armadas, iglesia, partidos polfticos,

gobierno, administracién pGblica, en fin todos aquellos elemen
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tos que conforman el sistema polftice - se ejercen de modo
permanente y cotidiano, en el sentido predominantemente parti-
cularista. El entrechocar de presiones refleja siempre en €}
tima instancia la supremacfa de los grupos empresariales tanto
nacionales como internacionales y que son los m&s conservado-
res que poscen el capital y los medios de produccifén y el con-
trol de la fuerza de trabajo. Estos grupos empresariales son
los que m8s se benefician del sistema y en consecuencia son
los que menos apoyo le brindan, en tanto que, los grupos mayo-
ritarios como son los campesinos, son l0s que menos beneficios
reciben del sistema y los que mayor apoyo le brindan, estos
grupos empresariales a través de sus camaras o asociaciones le
plantean una serie de demandas al Estado, las cuales son satis
fechas en su mayorfa por la administracién p@blica y muy pocas
veces el Estado las reprime cuando considera que no tiene la

capacidad de satisfacerlas,

La planificacién, es sin duda un instrumento técnico
que permite a la Administracién PGblica hacer mejor las cosas,
su proceso es fundamentalmente polftico, por su naturaleza se
censidera como el instrumento més importante del gque en un mo-
mentc dado, pueden disponer las autoridades politicas del pafls,
para planear y programar sus eventos y asi poder alcanzar los
objetivos y las metas deseadas. Para que la planificacién
sea un instrumento id6neo para las autoridades politicas, en
su proceso de elaboracifn deben tomar en cuenta las experien-
cias hist8ricas de la planeacibn nacional, analizar los planes,

los programas y los proyectos, asf como las demandas de las or
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ganizaciones sociales y politicas del pais en general, las opi
niones de las fuerzas productivas, se deben comparar las técni
cas, las caracteristicas y los resultados de los diversos pla-
nes, programas y proyectos vigentes, para recoger las experien

cias m&s Gtiles para la consecuciébn de los objetivos del Esta-

do.




1.4, EL PROCESO DE LA PLANIFICACION ECONOMICA-SOCIAL

Los términos planes, programas y proyectos se utilizan
para referirsea tres niveles o grados diferentes de concresidn
en el proceso de planificacién. Los principios de la planifi
cacidén adquieren su validéz real al traducirse en programas y
proyectos gue se gestan dentro del Poder Ejecutivo mediante
las siguientes etapas: formulacién, discusidn, aprobacién,
ejecucibn, control y evaluacién.lg/ Cada una de estas etapas
requieren de la aplicacién de técnicas y procedimientos espe-
ciales por parte de las autoridades polfticas y administrati-
vas, as! como de los expertos en planificacibn, En cada una
de estas etapas intervienen también distintos organismos asesg

res.

FASES DE LA PLANIFICACION

1.- Planeacidn
La planeacién, se integra por el conjunto de planes,

los cuales se clasifican fundamentalmente en atencién a:

a) su temporalidad
b) Bu contenido y

c) al &mbito que abarcan.

a) por su temporalidad los planes pueden sers

i) de largo plazo
i11) de mediano plazo

1i4) de corto plazo
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i) Planes de largo plazo. Son aquellos en que se fijan

tasas de crecimiento para el producto nacional, se plantean me
tas y objetivos de largo alcance, son instrumentos de orienta-
cién y expresan la estrategia de desarrollo de un pais, (se

les conoce también como planes globales de desarrollo).

ii). Planes de mediano plazo. Representan una etapa in-

termedia entre los de largo y corto plazo, en &stos ya se pue-
de establecer con propledad una divisién en plahes globales,
sectorlales, regionales e institucionales. L.as metas y obje-
tivos fijados en los de largo plazo son establecidos con clari
dad y se formulan con mayor exactitud, los programas de inver-
si6n en funcibn de los planes globales de desarrollo, est&n
concebidos como una divisién en el tilempo de los de largo al=-
cance existiendo por tanto m&s afinamiento en cuanto a objeti

vos y metag.

1ii). Planes de corto plazo. Constituyen el instrumento
de ejecucién inmediata y permanente de una etapa de los objeti
vos de largo y medfano plazo contenidos en los planes de desa-
rrollo y de inversiones, forman parte de los planes operativos
anuales, para poder realizarse se requiere que se expresen cla
ramente, dividiéndose por tanto en planes nacionales, regiona-
les y urbanos. Puede definirse como "el resultado de un pro
ceso por medio del cual se establecen dentro del marco de las
estrategias y los planes a mediano plazo, las bases del éompog

tamiento de la economfa en el corto plazo, se definen metas,
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orientaciones y determinacibén de las acciones tanto del sector

privado como del sector pdblico".

b) Por su contenido pueden ser:

i) Planes globales o global de desarrollo

ii) Planes sectoriales

1) Planes Globales o global de desarrollo. Abarcan to-

dos los aqregados, ramas y variables econfmicas y tienen como
objetivo fundamental el lograr cambios profundos en la estruc-
tura econfSmica de un pals (planes quinguenales). Este se di
vide en planes sectoriales y regionales dentro del pafs, el
primer componente del plan global, es la determinacifén de los
objetivos. Para tal efecto, pueden distinguirse los siguien-

tes niveles en lo que se refiere a los propbsitos nacionales:

El primero se refiere a los objetivos generales ejem-
plo: elevar el nivel de vida de toda la poblacidén, a su vez,
este objetivo puede dividirse en fines m&s concretos, como es,
el incremento de la productividad y de la producccién, ahorro,

inversién y consumo entre otros.

El sequndo es la determinacifn de los recursos reales
y potenciales disponibles para consequir los objetivos y las
metas, estos recursos no solamente incluyen las entradas de
produccibn sino también de capital necesario tanto para utili-
zar los recursos materiales y humanos existentes como para de-

sarrollar otros,
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El tercero es la seleccifn de los medios mediante los
cuales pueden movilizarse los recursos con el propésito de con

seguir los objetivos y las metas.

El cuarto es la especificacién de compromisos sectoria
les (sectores de actividad econémica) tanto para el sector
pGblico de manera compulsiva como para el sector privado y so-

cial de manera indicativa.

El quinto son las medidas concretas para su realiza-
cibn, esto incluye, la organizacién para la funcién de la pla-
nificacién y de sus relaciones administrativas con el Poder
Ejecutivo, los OSrganos polfticos y administrativos de gobierno
y el Poder Legislativo; la asignacién de responsabilidades_en
lo que se refiere a realizar los programas que lo componen; la
realizacién del plan con el presupuesto general, el plan de
las autoridades financieras, la valorizacifin de los eventos
realizados, la seleccién y la formacién del personal encargado

de llevar a cabo la planificacién.

ii). Planes Sectoriales. Establecen compromisos m&s es

pecificos dentro del plan global o global de desarrollo, gene-
ralmente son a corto plazo de 1 a 3 afios y se refieren precisa
mente a sectores productivos, tales como: el agropecuario, el
industrial y el sector pesca entre otros. Tienen como objeti
vo encontrar los cuellos de botella gue se han generado en la

economia y eliminar los estrangulamjentos producidos en algunas

actjvidades econbmicas frente al atraso agricola e industrial,




P

- 33 -

¢) por el &mbito que abarcan pueden ser;

1) Nacionales

ii) Regionales

1). Planes Nacionales. Se refieren a todo el pals, en

ellos se plantean objetivos, metas y seleccisn de instrumentos
y su propbsito es el de emprender acciones tendientes a resol-
ver la problemdtica gue afecta la vida de la Comunidad Nacio-

nal.

i1) Planes Regionales. Tienen como objetivo primordial

impulsar el desarrollo econfmico de las regiones, la explota-
cién racional de sus recursos y la integracifn de las mismas
al proceso econfmico nacional, facilitan la coordinacién de
los programas federales al establecerse dentro de ellos meca-
nismos operativos que hagan mfs efectivo al sistema de planifi
cacifén, lo cual conlleva a la plena realizacién de los objeti-
vos y metas que le son particulares y se estipularon en los

planes.

II.- La Programacifn

Para que el Estado y su administracién p@blica puedan
cumplir con los planes globales o global de desarrollo y los
sectoriales requieren de programas, &stos programas integran
lo que se conoce b&eicamente como la programacibén, los progra-

mas se clasifican fundamentalmente en tres tipos:




i) programa - presupuesto anual
1ii) programa operativo o de funcionamiento

11ii) programas de inversién

i). Programa - Presupuesto Anuval. La programacién presu
puestaria se efect@a por un afio y tiene como propésito definir
detalladamente cada uno de los componentes de la actividad gqu-
bernamental con el mi8ximo de concresifn. Es decir que tradu-
ce las metas de largo y mediano plazo en metas inmediatas.

Los programas son instrumentos de realizacibén de la autoridad
gubernamental y especifican los proyectos concretos que deben
llevarse a cabo durante una gestién financiera (un afo) vy
con un costo determinado; ello implica interrelacionar y coor
dinar las metas de largo, mediano y corto plazo, dentro de un
sistema armbnico de programas especificos, cuyos costos pueden
evaluarse unitariamente y cuyo cumplimiento est8 a cargo de
una unidad ejecutora definida. El presupuesto ha de identifi
car claramente, al nivel de cada programa especifico, la parte
de cada uno de los proyectos que deber& cumplirse durante el
perfodo fiscal seflalado (un afic) al mismo tiempo los medios
requeridos - personal y materiales y la evaluacidn de su co-

rrespondiente cargp financiera.

Los objetivos fundamentales que la aplicacién de esta

técnica pretende alcanzar pueden resumirse en lo siguiente:
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a) Lograr que la elaboracién del presupuesto se convierta
gradualmente en un proceso de programacién del Gasto PGblico,
que, obedeciendo a lineamientos de un plan global de desarro-
1lo econfmico y social contemple la problem&tica de la comuni-
dad nacional en el largo y mediano plazo y fije soluciones via
bles a través del cumplimiento gradual de las metas estableci-

das.

b) Pretende que al formular el presupuesto se dé princi-
pal importancia no a las adquisiciones listadas en determina-
das partidas, sino a las realizaciones que habrin de lograrse
con ellas, a los costos unitarios y totales que representar&n

Y a la designacién de los responsables (e ejecutarlas,

¢) 1Informar, para efecto de aprobacién, sobre los objeti-
vos que se pretenden alcanzar, los recursos que se utilizarén,
las realizaciones en Bf mismas y los efectos que &stos tendr&n
en el desarrollo de las actividades econémicas y sociales de
una regién o del pafs en su conjunto. Pretende por ello, do-
tar de los elementos de juicio suficientes para evaluar los be
neficios o repercusiones de un gasto pOblico determinado y fa-

cilitar por tanto, la toma de decisiones.

11), Programa operativo o de funcionamiento. Se entien

de por programa de operacién o de furcionamiento, al instrumen
to destinado a cumplir con las funciones del Estado y de su ad

ministracibn pGblica, por el cual se establecen los objetivos




y las metas cuantificables o no, que se cumplirin a través de
la integracién de recursos humanos, materiales y financieros-
a €1 asignados, con un costo global determinado y cuya ejecu-
cién queda en un principio a cargo de una unidad administrati
va de alto nivel dentro de la administraci6n ptblica, estos -
programas pueden dividirse en subprogramas, actividades y ---

tareas.

iii). Programa de inversién. Al igual que en el caso --

del programa de operacibn, es posible preparar un conjunto de
normas para la presentacién de los programas presupuestarios-
de inversiones., En el casc de un programa de inversién es ne
cesario definir las distintas partes que lo componen. El pro
grama puede dividirse asf en subprogramas, en proyecto, en --
obra y en trabajo, el programa es el instrumento a través del
cual se fijan las metas que se obtendrin mediante la ejecu---
cién de un conjunto integrado de proyectos de inversibn y que

estén destinados fundamentalmente a producir bienes de capi--

tal,

111, - Los proyectos.

Los proyectos nos dice G. Colm y T, Geiger, 11/ "son-
los componentes individuales del programa', o bien un proyec

to pucde ser igual a un programa.

El proyecto es la unidad de accién m&s pequefia de la-
planificaci6n capaz de materializar algunos aspcctos del desa

rrollo cconbmico y social. 12/
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El proyecto es, un conjunto de obras realizadas dentro
de un programa o subprograma de inversifn, ejecutados para la
formacién de bienes de capital constitufdos por la unidad pro-

ductiva capaz de funcionar en forma independiente.

En general la realizacién de un proyecto supone una in
versibén, es decir, una utilizacién de los recursos con la pos-
tergacién del consumo inmediato de algGn bien o servicio para
obtener un consumo incrementado de los mismos, asf como otros
bienes y servicios que se producirfn con esa inversién. La
implantacidn de un bien de capital es el objetivo instrumental
del proyecto. Estos son instrumentos té&cnicos de los que se

valen las autoridades polfticas del pals para acelerar el desa

rrollo econfémico y social,
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R E 8§ U M E N

FASES DE LA PLANIFICACION

—

PLAN GLOBAL O GLOBAL DE DESARROLLO

PLANES SECTORIALES

INSTRUMENTOS DE LOS QUE

PLANES INSTITUCIONALES DISPONEN LAS AUTORIDADES

PROGRAMA~PRESUPUESTO ANUAL
PROGRAMAS OPERATIVOS

PROGRAMAS DE INVERSION

SISTEMA DE PLANIFICACION

PLAN GLOBAL O GLOBAL DE DESARROLLO
PLANES SECTORIALES

PLANES INSTITUCIONALE SUBPROGRAMAS
PROGRAMAS ANUALES PROGRAMA-PRESUPUESTO PROYECTOS
ACCIONES

UN PROGRAMA PUEDE ESTAR CONSTITUIDO POR UNA SUMA DE PROYECTOS
UN PROYECTO ES LA UNIDAD MAS PEQUERNA DE LA PLANIFICACION

POLITICAS DEL PAIS PARA
ALCANZAR EL DESARROLLO
ECONOMICO Y SOCIAL.



1.5. LA PLANIFICACION EN EL PROCESO DE CAMBIO ECONOMICO-S0-
CIAL

Como lo sefialamos anteriormente, la preparacibn y pues
ta en pr8ctica de planes, programas y proyectos se conoce cComo
planificacién, sobre todo en los pafses de menor desarrollo,
su objetivo fundamental es cualitativo: propiciar los cambios
estructurales que permitan beneficiar a la gran mayorfa de los
habitantes. La planificacién es, cuando tiene éxito, un ins-
trumento de cambio econfmico y social, asf{ como un agente esta

bilizador del equilibrio polftico.

En las actividades de la planificacifn, en la elabora-
cibén de los planes, programas y proyectos, es frecuente encon-
trar que los aspectos sociales y sobre todo, las consideracio-
nes de politica pr8ctica, s6lo tiene importancia formal, si se
toma en cuenta Gnicamente en la medida en que tengan impacto
en lo econémico. No obstante esto, la planificacibn actGa
dentro de un marco de fuerzas polfticas, econbémicas y sociales
que alteran por si mismas la estructura global existente. En
el nivel operativo, las limitaciones administrativas reflejan
limitaciones polfticas, econbmicas y sociales; por ello, para
ser Otil, la planificacién debe principiar por el estudio de
estos problemas asf{ como la consideraciédn cuidadosa de las va-
riables sociales, causa y consecuencias de los cambios en 1la

economfa,
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Al determinar los objetivos de la planificacién, el Es
tado no debe considerarse como una entidad aislada a las accio
nes de los demds sectores sociales. El Estado debe ser el
promotor de las reformas sociales, que le permitan fortalecer
su poder politico y su administracién pdblica. Es el agente
politico que con mayor claridad percibe las diferentes presio-
nes de los grupos sociales es el gobernante, y para juzgar su
eficiencia polftica es necesario evaluar su capacidad para lo-
grar cambios, que a la vez, que mejoren a la colectividad Yy es

tabilicen el proceso de evolucibén polftica.

La participacién del Estado en el procesc econémico se
considera a veces, como una accibn rectora y normativa de la
actividad de los grupos privados, en funcién de los conceptés
de bien com@n, En otras veces se considera, en sentido con-
trario, como una accifn limitada y regida por los grupos empre
sariales, gue act@ian como grupos de presién utilizando su capi
tal y su tecnologla. De aquf que la planificacién en su sen-

tido m&s amplio, pueda considerarse como sujeta a un equili-

brio de constantes dilemas.lz/

En distintos sistemas politicos difieren en cuanto
al procedimientoc en el manejo de los asuntos econémicos, prin-
cipalmente en cuanto al grado de centralizacién de las decisio
nes y la forma de administrar, estas diferencias se relacionan
no s8lo con la libertad de decisién sino tambi&n con la propie
dad de los medios de produccibn. No obstante puede aducirse

que bajo cualquier sistema, es posible alcanzar un Sptimo apro
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vechamiento, si se recurre al conjunto de politicas y procedi-
mientos adecuados a cada caso. Sin embargo debemos de recono
cer, que en los pafses con sistemas socialistas es mucho mis
f&cil alcanzar los objetivos y las metas contempladas en el
plan, dado que estos son sancionados por la ley, lo que les
permite a las autoridades polfticas dar exacto cumplimiento a
los planes, adem&s al no existir en el seno del Estado luchas
de clases, estos pafses mantienen una ventaja sobre los pafses
con sistemas capitalistas en los siguientes aspectos: mejor
redistribucién del ingreso, mejor distribucién de los bienes y

autosuficiencia.

En la mayorfa de los casos, la incapacidad de un go-
bierno para lograr cambios cualitativos en la estructura so-
cial se manifiesta en inflexibilidad y autocratismo (autori-
dad ilimitada) en la toma de decisiones. Comunmente, el Es-~
tado no puede adaptarse por s{ mismo al cambio social, a menos
que lo promueva, Y en este proceso puede verse obligado a ha-
cer uso mis frecuente de sus funciones polfticas. Leopoldo
Solfs, dice que para que un proyecto de cambio social, as{ co-
mo la planificacién econbmica y social sean viables a partir
de un poder establecido, resulta indispensable aumentar dicho
poder. El gobernante no puede aumentar su influencia polfti-
ca sin un minimo de consenso social en torno a los objetivos
de su gobierno,. Fortalecer el contexto social es parte de la
tarea de planificacién, en cuanto a dicho consenso constituye

el marco del cual la planificacifn deriva sus objetivos.
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La participacién y el consentimiento con que es preci-
so contar en la determinaci6n de los objetivos de 1la planifica
cifén resulta de la interaccifn polftica que se hace manifiesta
entre quienes formulan las polfticas y quienes las aceptan y
les dan apoyo. Esta forma de relacifn constituye una condi-~
ci6n necesaria para disponer de la fuerza polftica que permita
instrumentar las medidas indispensables para alcanzar los obje

tivos de desarrollo.

La interaccién politica influye y modifica los objeti-
VoS, Por ejemplo, si el propbsito fundamental es distribuir
con equidad las oportunidades econbmicas en la sociedad, simul
tidneamente deben consolidarse los valores sociales en forma-
cibn, o cambiar los establecidos anteriormente, La planificg
cién genera cambios en ambos terrenos, inclusive conflictos,
pero puede también aumentar la cohesibn polftica y el poder de

negociacién del Estadc para el logro de los objetivos.

En los pafses subdesarrocllados el problema b&sico con-
siste en como planificar las actividades del Estado y como lle
var operativamente a la realidad los planes, los programas y
los proyectos para que las inversiones esten bien canalizadas,

con el propSsito de que se cumplan los objetivos del Estado.

La planificacién no se reduce a establecer condiciones
de eficiencia, sino que debe armonizar &stas con un principio
de justicia social, La suma de los intereses individuales no

resulta, por lo comGn igual al interés colectivo. Por eso,
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es necesario planificar y hacer intervenir en el proceso un
criterio definido. La planificacibn nos sirve entre otras co
sas a organizarnos para producir mejor, pero también a raciona
lizar la distribucién y la participacifén de toda la sociedad

en todos aquellos beneficios que contribuyan a su propio desa-

rrollo.

Por eso, dentro del proceso de cambio social en que se
realiza el desarrollo econémico y social, la planificacién tie
ne dos funciones: una de naturaleza econémica y otra de natu-

raleza polftica.

Desde el punto de vista econbmico, la planificacibn
permite neutralizar o eliminar las distorsiones del mercado,
corregir las deficiencias y limitaciones de la iniciativa em-
presarial, y racionalizar toda la accién del gobierno creando
de esa manera las condiciones b8sicas para un desarrollo m&s

acelerado.

Desde el punto de vista polftico, al presentar una vi-
sién de la sociedad futura que se pretende construir, la plani

ficacién da sentido y orientacifén al proceso de cambio social.
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1.6. LA PROGRAMACION Y LOS PROYECTOS DE INVERSION EN EL PRO-
CESO DE LA PLANIFICACION

La programacién como parte del proceso de la planifica
cibn, se refiere a los esfuerzos sistem&ticos, continuos, deli
berados y racionales del gobierno para acelerar el proceso de
desarrollo econbmico y social, implica necesariamente una elec
cién amplia y detallada de los objetivos y las metas de cada
programa, asi como la asignacién de los recursos necesarios pa

ra conseguir esos objetivos y esas metas contempladas en cada

programa.

Para poder superar los problemas a gque se enfrenta el
gobierno, es necesario contar con la colaboracién de todas las
entidacdes del sector pGblico, asf como de su trabajo de conjun
to, para este fin, se requiere de una programacidn coordinada
que lleve a definir claramente los objetivos nacionales, en la
medida que dichos objetivos se definan claramente se podran to

mar mejores decisiones gubernamentales.

Fara superar la escasez de proyectos de inversibén y me
jorar su calidad, es necesario utilizar de manera mis eficaz
los mecanismos operativos que incidan directamente sobre las
decisiones relacionadas con la inversién. Adem&s se requiere
crear instrumentos nuevos que llenen los vacios instituciona-
les, que contribuyan a dinamizar la actividad de los sectores
de la administracién pGblica. La adecuacién de los recursos
administrativos requiere de una accibén directa en todos los ra

mos de la administracifn pGblica.
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Planteada en este nivel de estrategia para el desarro-
llo econfmico y social y de uso y adaptacidn de mecanismos, la
programaci8n de proyectos, su identificacifn y preparacién,
evaluacibn y ejecucifn aparecen vinculados con el estableci-
miento de un sistema de planificacifn con las reformas adminis

trativas que ello implica,

Los proyectos de inversifn, como parte integrante de
la programacién y por ser la unidad de accifin mas pequeia del
proceso de la planificacifn requieren de una administracién
adecuada para que puedan contribuir al proceso de desarrollo
econbémico y social del pais. Estos proyectos pueden estar
orientados a la produccibn de bienes o a la sclucién de proble
mas coyunturales, pueden abarcar a un sector o a un conjunto
de sectores. Sin embargo, todos tienen caracteristicas comu-
nes dentro de la programacién y dentro del propio proceso de

la planificacién,
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CAPITULO 11

LOS PROYECTOS DE INVERSION Y SU RELACION
CON LA ADMINISTRACION PUBLICA
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2.1.- CONCEPTO DE PROYECTO

El andlisis y la evaluacibn de los proyectos de inversi®n es
un tema de gran actualidad. En todo el mundo, el ritmo del desa-
rrollo econbémico se acentfia, y la marcha hacia ese desarrollo se
concreta en la iniciacién de nuevos proyectos cada vez mas numero
sos ¢ importantes. Por la misma diversidad y las dimensiones de
los proyectos obligan al sector pGblico a efectuar una seleccibn,
tanto mds cuanto que los medios financieros para realizarlos son
limitados, como es el caso de México que necesita proceder a in-
versiones nuevas, y que el crecimiento de las dimensiones de los

proyectos llevan consigo un aumento del riesgo.

Ello ha conducido desde hace algfin tiempo, a generalizar el
anélisis y la evaluacifn previa de los proyectos antes de deciélr
su adopcibn. En consecuencia, las técnicas de anilfsis y de eva-
luacibn se ha refinado y Su uso no es ya patrimonio de unos pocos
especialistas. Desde hace alg@n tiempo son ohjeto de estudio en
cursos y seminarios de varias instituciones de enseranza, de fi-
nanciacifn y organismos de desarrollo o de olanificacibn.

El Instituto Latinoamericano de Planificacié4n Econémica y So
cial define al proyecto: En su significado bSsico como el plan
prospectivo de una unidad de accién capaz de materializar algfin
aspecto del desarrollo econémico o social.L/ Esto implica, desde
el punto de vista econémico, proponer la produccién de algn bien
o 1a prestaciébn de un serviciv, con el empleo de una cierta técn£
Ca y con miras a obtener un determinado resultado.

El proyecto supone tambi€n la indicacién de los medios necec

sarios para su realizacién y la adecuacién de esos medios a los
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rasultados que se persiguen.

Gonzalo Martner, define al proyecto como "un conjunto de
obras realizadas dentro de un programa o subprograma de inversién
para la formulacibn de bienes de capital constituidos por la uni-
dad productiva capaz de funcionar en forma independiente, como es
una carretera, un hospital, una central hidroeléctrica, entre
otrasg<

Por su parte la Comisién Econ8mica para América Latina}< de-
fine al proyecto como "la unidad de inversibn mis pequefa a consi
derarse en la planificacién". Se ha definido al proyecto de in-
versién como un conjunto de antecedentes que permite estimar las
ventajas y desventajas econdmicas que tiende a asignar recursos
de un pafs para la producci8n de determinados bienes y servicios.

Francisco Vdzquez Arroyo, define al oroyecto "como un con-
junto de obras realizadas dentro de un programa o subprograma de
inversién, para la formacibn de bienes de capital, constituidos
por la unidad productiva capaz de funcionar de forma independien-
te, como es una presa, una carretera, un hospital, etc."i/

El ILPES, también define al proyecto como "la unidad de in-
versibn ﬁenor que se considera en la programacibn. Por lo gene-
ral constituye un esquema coherente desde el punto de vista téc-
nico, cuya ejecucibn se encomienda a un organismo pGblico o pri-
vado y que técnicamente puede llevarse a cabo con independencia
de otros proyectos'.éj

De las definiciones anteriores, se puede decir que un pro-
yecto se concreta antes que nada en la implantacifn de un bien de

capital o de producci8n o de servicio por parte del gobierno, Es

te, por definicibn, es capaz de generar bienes y servicios que
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son el producto por medio del cual la Administracibn PGblica podr§
satisfacer las necesidades y demandas que le plantea al Estado la
comunidad nacional.

Resultan del proyecto adem8s ciertos efectos sobre el sistema
econbémico que se traduce en cambios en las relaciones, condiciones
y situaciones que caracterizan el funcionamiento del sistema polf-
tico y el subsistema administrativo.

Los proyectos pueden generar condiciones que estimulen el de
sarrollo de nuevas actividades productivas. Si estos efectos son
notorios, el proyecto es importante. En general, se considera
asociada a los proyectos importantes, la idea de que producen efec
tos laterales considerables o que favorecen otras 8reas econémicas
y sociales principalmente.

Se considera que los proyectos de inversién son m&s efectivos
dado que la suma de estos conforman un programa o un subprograma
Y como el proyecto es una unidad capaz de funcionar en forma inde
pendiente, puede crear beneficios a la comunidad.

Mediante los proyectos de inversifn, el Estado podr8 mejorar
el sistema econbmico, ya que permiten obtener en un corto tiempo
aumentos en la produccién de bienes y servicios, que pueden satis
facer las demandas y las necesidades, asf como alcanzar y mantener
un mejor nivel de vida de toda la comunidad, dado que los proyec-
tos por su propia naturaleza, se materializan donde se desean de-
sarrollar actividades, como pueden ser industriales, comerciales
de comunicaciones, agricolas, ganaderas, silvicolas, avfcolas y

de servicios.
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2.2 LA IMPORTANCIA DE LOS PROYECTOS DE INVERSION EN LA ADMI-

NISTRACION PUBLICA FEDERAL.

El Gobierno de la Rep@blica es el que tiene el mandato de
la sociedad para dirigirla y para gobernarla, adem&s debe ser
el rector y el promotor de las reformas sociales. A través de
los proyectos de inversibn, México puede crecer y distribuir me
jor los beneficios en la sociedad, la idea fundamental de la es
trategia del desarrollo debe ser traducir o convertir el creci-
miento econémico gque aporten los proyectos de inversifn en desa
rrollo social, que el pafs no se caracterice sb6lo en términos
de {ndices de actividad econfmica, sino que se caracterice tam
bién por los Indices de bienestar de la poblacién tales como
educacibn, vivienda, comunicacibén y seguridad social. Los pro
yectos de inversibn inscritos desde luego dentro del contexto
de los objetivos y metas que se sefialan en los planes globales,
sectoriales e institucionales del sector p@blico.

En cuanto al sector agropecuario este crece a una tasa me
nor que la de la poblacién de ahf la insuficiencia y las impor
taciones de alimento, no puede este pals desarrollarse sino
fortalecer y revitaliza al sector agropecuarioc mediante proyec
tos de inversibn en las Sreas rurales.

Los proyectos de inversibn, exigen un cambio de la estrug
tura econbmica desde el punto de vista territorial para evitar
la excesiva centralizacibn econbmica en unas cuantas Sreas geQ
grificas, que por el modelo de centralizacibn mal plantecado ha
llegado al rendimiento decreciente.

Mediante los proyectos de inversibn el Estado a través de

su administracién pdblica puede expandir terrjtorjalmente el
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desarrollo industrial tocando &reas que sean atractivas para el
propio capital pGblico y para el privado. México inicié su pro
ceso de industrializacibébn en forma acelerada despufs de la se-
gunda guerra mundial; a partir de ese momento se empiezan a sus
tituir bienes de consumo inmediato y duradero y a través de una
politica de proteccibn México debe de evolucionar a etapas su-
periores de la industrializacibdn actual como son los bienes de
capital, de lo contrario se estarfa obstaculizando y retrazando
el desarrollo del pafis,

El crecimiento econfmico que generen los proyectos debe ve
nir acompafiado de un crecimiento del empleo. Ahora bien ¢cdmo
se logra el empleo? fundamentalmente de la creacibn de nuevas
fuentes de produccién, para establecerlas se necesitan nuevas
inversiones y m8s altas de las que se han tenido en el pasado.
La inversidn total del pafs tante la piblica como la privada de
ben de crecer en los primeros afios de esta década al 13.5%, es
una meta ambiciosa que los proyectos deben de cumplir, si la
inversibén es capaz de crecer a esta tasa el empleo podr8 cre-
cer al 4.5%, esta meta no se puede lograr por mera inercia, se
necesitan decisiones importantes del Gobierno Federal,

El Estado tiene la obligacibn de efectuar inversiones pa-
ra que pueda atender a ciertos sectores estratégicos de la eco
nomfa por que si se descuidan pueden causar conflictos, no se
puede pensar en congelar la produccién del acero, del petréleo,
de la electricidad, de los fertilizantes, no es posible confor
marse con la situacibén que guardan los ferrocarriles, todos es

tos sectores estratégicos deben de crecer para sustentar un

crecimiento de acuerdo a las necesidades del pafs, esto impone
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fuertes cantidades de inversidn pGblica, por consiguiente los
proyectos permitir&n orientar mejor estas inversiones y contri-
buir a mejorar un crecimiento econémico m&s sano.

En relacién a la producciédn agropecuaria, el Estado como
no es un productor directo de alimentos tiene gue usar una se-
rie de instrumentos de polftica para ser atractiva la siembra y
la cosecha de los productos que requiere el pafs y tiene que ha
cer compatibles el interés pGblico y el interés particular, con
el fin de que aquellos productos que necesitamos en té&rminos na
cionales sean rentables y atractivos para los productores, a
través de una polf{tica tecnolégica que apoye {ndices mayores de
productividad y con una polftica de precios que resulte atracti
va para el que siembra y para el gue cosecha.

Los proyectos de inversifn tienen una gran importancia pa
ra el desarrollo de las freas temporales del pafs, dado que en
la actualidad solamente se produce un 20% del valor de la pro-
duccibn total, debido a que no se han hecho las inversiones su
ticientes para aprovechar el potencial de estas Sreas, de aht
que se necesita efectuar proyectos en cuanto a nivelacisdn de
tierras, obras mencres de irrigacifn, de retenci8n de humeda-
des, de insumos tecnol8gicos modernos.

La estrategia de los proyectos es crear y distribuir si-
mult&neamente los bienes y servicios. Transformar el creci-
miento econ@mico en desarrollo socfal. Los instrumentos o es-
trategias fundamentales de los proyectos es aumentar la capacyi
dad de la econamfa para generar empleos productivos, porque en
l1a sociedad mexicana como en todas las socicdades, el trabajo

es el hecho fundamental del cual se pueden ahordar situaciones
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de bienestar y la cultura, el trabajo es lo.fundamental en la
historia del ser humano, a través del emplec se tienen fuentes
de ingresos y poder adquisitivo sobre los bienes y servicios,

Perc no es scolamente el empleo la estrategia fundamental
de la formulacifn de proyectos, es tambi@n el uso de diferentes
instrumentos de polftica econfémica y social que permitan indu-
cir patrones de mejor distribucifn del ingresoc y de la riqueza
como son: la politica tributaria, la politica del gasto pGbli-
co, la polfitica de industrializaci8n, la pol!tiga de comerciali
zacién y la politica educativa. La desigualdad en la distribu-~
cibn de la rigqueza y del ingreso deriva de profundas diferen-
cias en la productividad del trabajador; estas diferencias tan
profundas en productividad se deben a diferencias en la oportu-
nidad de acceso a la educacisn, la polftica educativa tiene un
gran juego gque cumplir en las polfticas de produccién y sobre
todo en las politicas redistributivas del ingreso, porque es la
que capacita para trabajar mejor y tener niveles de ingresos
adicionales y disfrutar en forma efectiva y racional los bienes
Y los servicios.,

El ohjetivo social redistributivo no se puede alcansar me
diante un s8lo instrumento se tiene gue echar manc de toda la
gama de instrumentos de que dispone el Estado, para producir
los bienes y serviciocs indispensables para la comunidad; el go
bierno tiene por mandato que asegurar el cumplimiento de la
norma, norma que no tenga posibilidad de imposicibn cohersiti-
va no es una norma perfecta, no es una norma juridica, la so-
ciedad necesita el derecho, el Estado tiene una multitud de

instrumentos para que los comportamientos que desea, si no se
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tienen por concenso se impongan por autoridad, la autoridad tam
bién tiene muchas formas de actuar: impone sanciones, orienta,
regqula, estimula, desestimula, castiga y prohibe,

El Estado debe imponer a la propiedad privada las modalida
des que dicta el interés pfiblico con el propbsito de que los
proyectos de inversibn puedan alcanzar sus objetivos y cumplir
las metas trazadas.

Los proyectos de inversibn permitir&n mantener el equili-
brio entre la oferta y la demanda, para hacer frente a la infla
cibén; en México se tienen que ver las dos caras de la moneda,
impulsar la oferta pero también influir sobre la demanda, para
que ésta no se dispare sobre lo que es posible obtener de aumen
to de oferta en el tiempo, €ésta es la estrategia fundamental,
actuar sobre aumentos de oferta a base de proyectos de inver-
sién en la produccibn necesaria, para ello hay que utilizar los
diferentes instrumentos de polfitica econfmica tales como: los
tributarios, de estimulos fiscales, de crédito, de precios,

En el lado de la demanda, evitar que la demanda total o
sea la capacidad de adquisicién de bienes y servicios de toda
la sociedad no rebasen el ritmo de incremento de la oferta en
términos efectivos, la oferta total se integra por la produc-
cibn interna m&s importaciones, rebasar en el lado de la deman
da esa oferta total es aceptar el incremento de los precios.

La inflacién puede ser reducida por medioc de los proyectos
de inversitn, mediante la creaci8n de nuevas lineas de produc-
c16n, ya que quienes sufren en un proceso inflacicnario son
las clases proletarias, que sclamente ticnen ingresos deriva-

dos de su trabajo que se ajusta a una velocidad menor que los
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precios, adem&s no tienen activos fijos con los cuales defender
"se. Pero este tipo de polftica debe evitar que a propSsito de
parar el crecimiento de los precios se pare la produccibn y el
empleo.

Un pafs como Mé&xico con la din&mica demogr&fica que posee,
tiene que ingeniarse a ia muy diffcil tarea de controlar la in
flacibn sin dejar de crecer y sin dejar de crear empleos, es
una receta dificil, pero con la creacibén de nuevos proyectos
de inversibén con polfticas bien orientadas se puede alcanzar
tal objetivo.

La participacién del Estado en la promocibn de las refor-
mas sociales, es de suma importancia si consideramos que para
tal propbsito los proyectos de inversibn juegan un papel impor-
tante dentro de la programacién de las inversiones del Gobierno
Federal, el grueso de la inversibn p@blica, debe orientarse
fundamentalmente hacia los sectores estratégicos gue puedan
constituir la base del desarrollo nacional.

Las inversiones que realiza el Estado deben obedecer a to
do un conjunto de objetivos que puedan ser alcanzados con el me
nor sacrificio de recursos para el pals dentro de un marco cohe
rente de politica y accibn del Estado. Mientras en una prime-
ra etapa, el crecimiento e industrializacién del paifs eran los
objetivos prioritarios, en la actualidad es conveniente que los
objetivos econbmicos del Estado, se vayan orientando hacia nue

vos propbsitos como es el de emprender nuevos proyectos que sub

sanen las grandes carencias sociales, contribuyan a gestar un

desarrollo tecnoléqico propio, favorezcan la jntegracibn de la

industria, aprovechen productivamente los recursos y hagan mas
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competitiva a la economfa mexicana frente al exterior. Para
que estas inversiones puedan constituir un instrumento eficien-
te que permita la consecucién de los objetivos trazados, es in-
dispensable enmarcarlos en programas realizados en forma coordi
nada por las diversas entidades de la administracién pGblica.

Las unidades sustantivas formular8n los proyectos, éstas
a su vez los deben turnar a las subsecretarfas correspondientes,
las cuales deber&n enviarlos a las unidades de programacibn y
presupuesto para que sean estudiados, analizados y jerarquiza-
dos conforme a las prioridades y objetivos, sefialados en los
respectivos planes sectoriales, los cuales serin enviados al se
cretario a fin de que &ste, los envfe a la Secretarfa de Progra
macifn y Presupuesto, dentro del proyecto de presupuesto-progra
ma anual de la Secretarfa, quien conforme al programa de inver
siones pblicas del Gobierno Federal y en base a las polfticas
les deber§ asignar el presupuesto correspondiente,

La Secretarfa de Programacifn y Presupuesto, una vez que
haya aprobadc el programa-presupuesto anual, lo enviar§ al se-
cretario correspondiente, quien a su vez lo remitir8 a la uni-
dad de Programacién y Presupuesto, quien deber8 de observar
las modificaciones asl como el presupuesto asignado, una vez
hecha esta observacidn lo turnar8 al subsecretario encargado de
coordinar y dirigir el 6§ los proyectos comprendidos en el pro-
grama, &ste a su vez deberd enviarlo a la Unjidad sustantiva
guien tendr§ a su cargo la implantacibdn, asi como el de cumplir
los objetivos y las metas del proyecto.

Ahora bien, los proyectos de inversibn deben de responder

a los objetivos y politicas comprendidas en el plan general
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del Gobierno Federal (plan global de desarrollo) a cargo de la
Secretarfa de Programacidén y Presupuesto con el prop6sito de
que cada actividad esté encuadrada dentro de los objetivos gene
rales de diého plan, a travéz del cual deben formularse las ac-
tividades de los sectores entre los que pueden sefialarse:

a) Sector agropecuario y forestal

b) Sector pesca

c) Sector industrial

d) Sector comercio

e) Sector turismo

f) Sector politica econfmica

g) Sector administracibn y defensa

h) Sector comunicaciones y transportes

i) Sector asentamientos humanos

j) Sector educacibn

k) Sector politica laboral

1) Sector salud y seguridad social,

Cada uno de estos sectores debe contar con un plan secto-
rial que responda a los objetivos del plan global o global de
desarrollo la unidad de programacién y presupuesto, debe tomar
en consideracifn el correspondiente plan sectorial. El progra
ma-presupuesto anual debe tener los siguientes elementos:

1. Objetivos generales

2. Principales programas

3. Cada programa debe tener:
a) Objetivos especificos
b) Metas des
- operacibn y de
- resultado




5.

Cada programa también puede dividirse en:

a) Proyectos y
b) acciones

El proyecto debe tener objetivos especificos y metas

que cumplir,

En ocasiones y en raz6n de la importan-

cia del proyecto, un proyecto puede equivaler a un pro

grama especifico,

Dentro de estos proyectos el Estado a través de su adminig

tracién
1.
2.
3,
4,
5.

6.

La
cibn de

pGblica debe de
la formulacibén
la formulacién
la formulacién
la formulacibn
preinversiones

preinversiones

efectuar las siguientes funciones:
de politicas

de objetivos

de metas

de estrategias y tdcticas
orientadas al desarrollo humano

destinadas al conocimiento del! poten-

cial de los recursos materiales

inversiones orientadas a incrementar la infraestructu-

ra nacional

intensificar las inversiones reproductivas

accién orientadora, supervisora y controladora de la

actividad econbmica del pais.

organizacibn y modernizacibén del modelo de centraliza-

la Administracién Pdblica, requiere de la creacibn de

organismos sectoriales o regionales de planificacién (COPRODES)

Comités Promotores de Desarrollo, en los cuales participen los

tres niveles de goblerno, Federal, Estatal y Municipal con la

participacién de la Secretarfa de Programacibn y Presupuesto co

mo una dependencia de orientacién y apoyo global, en materia




de presupuestacidn, control y evaluacién del gasto pblico fe-
deral. 6/
Estos organismos regionales, al permitir una vinculacién

adecuada con los planificadores centrales y los organismos sus-

tantivos del Gobierno Federal, constituirfan un eslabén indis-

pensable en el proceso participativo que lleve desde el estudio

del diagnéstico y la formulacién de una estrategia a la formula

cibébn de proyectos.




2,3.- LA CLASIFICACION DE LOS PROYECTOS DE INVERSION EN LA ADMI-
NISTRACION PUBLICA FEDERAL.

La Administracién PGblica Federal, en el &mbito de la Adminis
tracién PGblica centralizada est& conformada por la Presidencia
de la Replblica, las secretarias de Estado, los departamentos ad-
ministrativos y la Procuraduria General de la RepGblica.

Los organismos descentralizados, las empresas de participa-
cién estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organi
zaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones na-
cionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos pfblicos com-
ponen la Administracién PGblica Paraestatal.l/ En primer lugar
pedria hablarse de proyectos de inversifn de la Administracibn PG
blica Centralizada o proyectos de inversifn que corresponden a la
Administracién PGblica Paraestatal.

En la estructura de la Administracibén PGblica Federal, los
proyectos se clasifican, desde el punto de vista de la polftica
econbémica y social en diversas denominaciones para cada sector de
actividad.

La clasificacibn m&s sencilla de los proyectos de produccibn
de bienes y de prestacibn de servicios corresponde a la divisibn
de la economia en sectores de produccién. Este enfoque sectorial
permite clasificar los proyectos de infraestructura social, agro-~
pecuarios, de infraestructura econbmica, industrial y de servi-
cios.

a) los proyectos de infraestructura social, son los que tie-

nen la funcifn de atender las necesidades b&sicas de la poblacién,
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como la educacifn, la vivienda, la salud, el establecimiento de
agua potable, redes de alcantarillado y el ordenamiento espacial
urbano y rural, en estos participan las siguientes dependencias:
Secretaria de Programacién y Presupuesto, sécretarla de Agricul-
tura y Recursos Hidrafilicos, Secretarfa de Asentamientos Humanos
y Obras PGblicas, Secretaria de Educacién P8blica y Secretarta
de Salubridad y Asistencia.

b} los proyectos agropecuarios, son los que tienen la fun-

cibn de atender las necesidades de alimentacibn de la poblacifn,
comprenden todo el campo de la produccidn tanto animal como vege
tal, en estos proyectos participan las siguientes dependencias:
Secretarifa de Programacibn y Presupuesto, Secretarfa de Agricul-
tura y Recursos Hidraflicos, Secretarfa de la Reforma Agraria y
el Departamento de Pesca.

c) los proyectos de iInfraestructura econdmica, son los que

proporcionan a la actividad econfmica insumos, tales como la
energla eléctrica, petrSleo y sus derivados, comunicaciones y
transportes, participan en estos proyectos lassiguientes secre-
tarfas: Programacifn y Presupuesto, Patrimonio y Fomento Indus-
trial, de Comunicaciones y Transportes y Secretarfa de Asenta-
mientos Humanos y Obras PGblicas.

4) Los proyectos industriales, son los que abarcan toda la

actividad manufacturera, estos proyectos se orientan a transfor
mar las materias primas, con el propbsito de producir los bienes
de consumo inmediato y duradero. En estos proyectos participan
las dependencias siguientes: Secretarfa de Programacibén y Presu-
puesto, Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial y el Depar

tamento de Pesca.




e) Los proyectos de servicio, son aquellos cuyo propdsito no

es nroducir bienes materiales. sino prestar servicios de cardcter
personal, material y técnico, se incluyen en ellos los trabajos
de investigacién tecnolé&gica y cientffica, la comercializacibén y
los servicios sociales, en ellos participan las dependencias si-
guientes: Secretarfa de Programacibn y Presupuesto, Secretarfa

de Comercio, Secretarfa de Comunicaciones y Transportes, Secreta
rfa del Trabajo y Previsibn Social, Secretarfa de Turismo,Secre-
tarfa de Gobernacifn, Secretarfa de Relaciones Exteriores y el

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa.
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2.4,- LAS FASES DE UN PROYECTO DE INVERSION Y SU REALIZACION EN
LA ADMINISTRACION PUBLICA

La realizacién de un proyecto de inversién comprende las si
guientes fases, el perfil, el anteproyecto y el proyecto. Algu
nas de &stas pueden desarrollarse en partes simulténeas.

El perfil es la primera fase cuyos objetivos son definir en
primer lugar correctamente la idea que da origen al proyecto y
en seqgundo presentar las condiciones que precisen un an8lisis
somero de la informacién disponible para emitir un juicio ini-
cial sobre el grado de viabilidad de la idea de inversién. De
aquf que esta etapa termine cuando se disponga de los elementos
necesarios para decidir si continua con la proposicién de inver
5i6n o bien rechazarla., Esta decisifn se tomar§ como base en’
consideracién sobre los siguientes puntos: mercado, aspectos
técnicos, informacibn financiera y beneficios sociales, Este
perfil s6lo se presentard en el caso de nuevos proyectos.

El anteproyecto constituye la etapa intermedia en la presen

tacibén de proyectos, siendo de gran importancia, ya que en este

nivel se analizan con mayor profundidad que en el perfil los

principales factores que integran un proyecto, pero sin llegar

a la precisién con que deberin presentarse en la tercera fase,
El objetivo fundamental de esta etapa, es disponer de la in-

formacibn necesaria para analizar las posibles alternativas téc-

nico-econbmicas, en el marco de los programas y las politicas in

dustriales del sector pGblico. El anteproyecto comprende: el es
tudio de mercado, los aspectos técnicos, la informacibn financie

ra, la evaluacibn econfbmica y la informaciédn para la evaluacibn
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social.

La tercera etapa dentro de la metodologfa de presentacidn la
constituye el proyecto, en la cual la informacién debe ser lo
mis rigurosa y precisa posible. En otras palabras, las cifras
que se presenten deberfn reflejar con el mayor grado de aproxima
cidn las condiciones reales que se enfrentarin en la ejecucién y
operacién del proyecto.

Su objetivo principal es profundizar en el anilisis de las
alternativas técnico-econémicas contempladas en el anteproyecto,
con el fin de seleccionar la alternativa Sptima.

El resultado deber& ser un conjunto coherente de recomenda-
ciones, con un resumen suficiente de los antecedentes manejados,
de tal manera que pueda tomarse la decisibn definitiva de acep-~
tar o rechazar el proyecto y en el primer casoc concretar las ne-
gociaciones pertinentes y tomar medidas para su ejecucibn. Esta
etapa comprende al igual que el anteproyecto los siguientes pun-
tos: el estudio de mercado, los aspectos té&cnicos, la informa-
cién financiera, la evaluacién econbmica y la informacidn para
la evaluacidén social,

La fase de preparaci¥n de un proyecto, de mayor interés den-
tro de nuestra exposiciédn, comprende a su vez diversas etapas:

1.~ ANTECEDENTES

- Nombre del organismo o entidad.
- Bilenes o servicios que se van a producir.

- Objetivos que se persiguen con el proyecto.

2.~ ESTUDIO DE MERCADO

- Demanda
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Oferta

Precios

Comercializacifn

Mercado especifico probable del proyecto

Porcentaje de la produccién total que se destinar$
al mercado internacional,

3.- ASPECTOS TECNICOS

Tecnologfa
Localizacibn
Tamano

Inversiones en activo fijo.

La informacién requerida en esta etapa debe comprender, con

base en la tecnologfa, localizacibén y tamafio seleccionados, los

datos definitivos de la inversifn desagregada en sus componen-

tes principales.

a) Equipos de proceso y de servicios auxiliares.

1.

11.

111,

iv.

Descripcifn y listado de los equipos principales
origen nacional e internacional, cotizacién y costos
de adquisicibn.

Asistencia técnica para la instalacibn y operacién
de los equipos.

Adiestramiento técnico del personal.

Requerimiento de refacciones.

4.~ INFORMACION FINANCIERA

ParSmetros de operacién para cada producto del proyec

to.




a)

b)

c)
d)
e)

£)

a)

b)
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Requerimientos y costos de materias primas

Requerimiento y costo de manc de obra y supervisibn
necesaria para la operacibn del proyecto

Requerimientos y costos de servicios,
Gastos administrativos y de ventas
Costos fijos y variables
Cuadro de depreciaciédn y amortizacién
Recursos financieros: Aplicacibn y fuentes,
Programa de aplicacibn de recursos durante la vida Qtil
del proyecto
Fuentes de financiamiento
1. Recursos propios:

- Privados

- Sector PGblico

- Utilidades o beneficio social
11, Cré€ditos internos:

- Instituciones privadas

- Instituciones pGblicas

111, Créditos externos:

- Instituciones privadas

- Instituciones p@Gblicas

¢) Créditos

1. Condiciones generales de la contratacidn de cr&ditos.
En este punto conviene determinar las alternativas
crediticias en cuanto a las condiciones de plazos in
tereses vigentes, amortizacibn de capital y tipo de
aval, Al respecto deben considerarse las disposicio

nes de la Secretaris de Hacienda y Crédito PGblico
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en esta materia.

5.- EVALUACION ECONOMICA
. La evaluacibén econbmica tiene como finalidad determinar
la rentabilidad del proyecto con base en los costos y
beneficios estimados del mismo. Los indicadores de la
evaluacibn econbmica deben calcularse considerando los
estfmulos fiscales.
6.- INFORMACION PARA LA EVALUACION SOCIAL
La informacibn sobre beneficios sociales requerida en
esta fase de la formulacibén del proyectoc debe presentar
las cifras definitivas que reflejen el impacto del mis-
mo en los siguientes puntos:
a) Generacibn de empleo
. b) Generacién y utilizaciébn de divisas
c) Contribucibén al desarrollo industrial y comercial
d) Contribuir a mejorar los Indices de vida de la po-
blacién.

El objeto basico de todo estudio econbémico de un proyecto
es evaluado, es decir, calificado y comparado con otros proyec-
tos de acuerdo con una determinada escala de valores a fin de
establecer un orden de prelacibn.

El anflisis de los proyectos de inversién debe abarcar los
siguientes aspectos:

1.- Crecimiento répido y sostenido del producto interno por
habitante y redistribucibn progresiva del ingresa generado;

17.- Cambios estructurales en 1a economfa en cuanto al nivel

y a la composici6én del producto y la inversién;




111,~ Elevacidn generalizada de los niveles de consumo y bie

nestar, verificados a través de Indices de educacién, salud, nu-
tricibn, vivienda, medio ambiente, comunicacibn, esparcimiento,
empleo, seguridad v participacidn social;

IV,- Cambios institucionales tendientes a eliminar los obs-
ticulos sociopoliticos del propioc desarrollo;

V.- Deduccidn de la vulnerabilidad de la economfa ante las
fluctuaciones del sector externo.

Los proyectos de inversifn deben formularse adecuadamente
y presentarse en el momento preciso a las autoridades que tienen
que aprobarlo y financiarlo. Su presentacidn correcta y clara
es importante si se desea obtener los medios para materializarlo;
las personas u organismos que toman las decisiones que lleva a
su realizacibn suelen tener simult&neamente en consideracibn
otras oportunidades de inversifn que compiten por los mismos re-

cursos,
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2.5 DESCRIPCION SUMARIA DEL PROYECTO DE INVERSION EN LA ADMI-
NISTRACION PUBLICA,

Para facilitar la negociacifn del proyecto, el documento
debe contener una descripcidén sumaria del mismo. La descrip-
c1én se iniciar§ l6gicamente con los prop8sitos del proyecto y
se completar8 con una sfntesis de las conclusiones a que se ha
llegado en cada uno de los estudios parciales realizados para
su anflisis y justificacién, Esa presentacibn sumaria y preli-
minar, proporciona a los funcionarios pGblicos que toman deci~-
siones sobre su realizacibn, la oportunidad de formar una idea
precisa, de los elementos fundamentales del proyecto de inver-
sibn.

"La ejecucifén de un proyecto empieza con la instalacibn de
un conjunto de bienes de produccibén o de capital, de cuya utili
zacibn adecuada se espera una corriente de bienes o servicios.
Estos bienes y servicios son su producto, generado en forma ai
recta o indirecta. Adem&s, como ya se dijo, se espera obtener
ciertos efectos que se producen en cambios en las situaciones
y realizaciones fisicas, econbémicas y sociales en el Srea de
influencia del proyecto".8/ Hay que analizar el proyecto en to
das sus dimensiones y, evaluar sus productos y efectos en el
marco general de la econamfa del pafs o regibén, comparando las
ventajas (beneficios sociales) de la produccidn con las desven
tajas (costos) de la utilizacifn de los recursos necegarios pa
ra obtenerla y los resultados del pProyecto con otros usos al-
ternativos de los mismos recursos.

Planteados los objetivos del proyecto, la descripcibén su-




- 71 -

maria debe limitarse enseguida a presentar el conjunto de las
conclusiones a que se ha llegado en los diversos estudios par-

ciales estudio de mercado, t8cnico, financiero, evaluacién eco-

némica y el programa de ejecuciédn. Este conjunto de conclusio-

nes debe componer un cuadro coherente y claro de las decisiones

que se tomarén.
2.5.1 ESTUDIO DE MERCADO

El estudio de mercado constituye el punto de partida de la
presentacién del proyecto, sirviendo de antecedentes para los
anBlisis técnicos, financieros y econbémicos del proyecto, te-
niendo como fin probar que existe un nGmero suficiente de indi-
viduos, familias, organismos, dependencias y otras entidades
econémicas que dadas ciertas condiciones, presentan una demanda
o necesidad que justifica la puesta en marcha de un determinado
programa de produccién -de bienes o servicios- en un cierto pe
riodo.

Dada esa finalidad, el estudio de mercado de un proyecto
debe de presentar cuatro bloques de anflisis, precedidos de una
caracterizacién adecuada de los bienes que se espera producir y
de los usuarios de esos productos, el primer blogue lo constitu
ye la demanda, el segundo la oferta, el tercero los precios y
finalmente el cuarto bloque la comercializacibn.

El mercado, es el Srea en la cual convergen las fuerzas de
la demanda y la oferta para establecer un precio Gnico.

El objetivo del estudio del proyecto consiste en estimar
la cuantfa de los bienes o servicios provenientes de una nueva
unidad de produccibén gque la comunidad estarfs dispuesta a ad~

quirir a determinados precios (en un perfodo determinado)}.9/
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Las etapas del estudio de mercado son bisicamente las si-
guientes:
a) Recopilacidn de antecedentes y el establecimiento de ba
ses empiricas para el an8lisis,
b) La elaboracibén y el an8lisis de esos antecedentes.
c¢) Esquema del planteamiento:

I. Es necesario estimar la cuantfa de los nuevos bie-
nes que se van a producir y que la comunidad esta-
rfa dispuesta a adquirir a determin§dos precios.

II. La nueva produccidn se sumar§ en algunos casos al
actual volGmen de transacciones; en otros, reempla
zar8 a una parte o a la totalidad de los bienes o
servicios.

IIl. La determinacibn cuantitativa de la demanda sblo
tiene sentido en relacibn con determinados precios
de venta.

IV. El estudio del mercado deber8 proporcionar crite-
rios Qtiles para la determinacién de la capacidad
que ha de instalarse en la nueva organizacibn.

V. La recopllaci6n de los antecedentes sentard las ba
ses empiricas del estudio.

En consecuencia las series de consumo de determina
do bien o servicio pueden referirse al consumo na-
cional (produccié4n mds importacibn menos exporta-
cién), o el consumo efectivo (produccifn més impor
tacién menos exportacibn mis cambios en inventa-
rios).

Por otra parte el uso y especificaciones: Este as-
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pecto tiene como objeto precisar las especificacio-
nes o caracteristicas que definen con exactitud los
bienes y servicios que se estudian y adem8s conocer
los fines precisos que se destinan, as! como tam-
bién conocer quienes los usan. El cumplimiento de
una norma de calidad o de tipificacidén puede ser
una exigencia legal,

Los precios y costos actuales: Fl conccimiento del
precio actual a que se vende a los consumidores fi-
nales permite realizar estimaciones sobre los cos-
tos de distribucidn, Por otra parte, es interesan-
te conocer los costos de produccidn y los camponen-
tes de los mismos, de las unidades productoras del
bien en cuestifn, as! como el respectivo costo de
produccibdn de los fabricantes de productos sustitu-~
tivos del producto estudiado; las caracter{sticas
de los ccnsumidores o usuarios deben ser estudiados
de acuerdo en primera instancia, al tipo de produc
to: bienes de consumo final; bienes intermedios;

de capital,

Adem8s es importante conocer cufles son las actua-
les fuentes de abastecimiento de)l bien o servicio
y si &ste procede del extranjero o del interior del

pals.

Los bienes o servicios pueden sustituir a otros por las si
quientes razones: Por el efecto de cambjo en los precios, por
los cambios en la calidad, por la variacién en los gustos de

los consumdores vy por la facilidad de obtenci6n.
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El conocimiento adecuado del mercado puede requerir un
an8lisis separado de la demanda, de la oferta, de los precios
y de la comercializacién:

El an&lisis de la demanda.- Tiene por objeto precisar el
concepto de demanda en relacifén con un proyecto, conviene dis-
tinguir en primer lugar entre el voltmen total de transacciones
de determinados bienes o servicios a un precio determinado, y
la demanda que existirfa para la produccién del proyecto en es-
tudio. Aquel volGmen representa la demanda total, que desde
luego es necesario conocer pero el objeto final es determinar
el volGmen de bienes procedentes de una nueva unidad productora
que podrfa absorber el mercado.l0/

El an8lisis de la demanda tiene por objeto antes que nada
demostrar y a la vez cuantificar la existencia, en ubicaciones
geogréficamente definida, de individuos o entidades organiza-
das que son consumidores o usuarios actuvalmente o potencialmen-
te del bien o servicio que se piensa ofrecer.

El an8lisis est& Intimamente ligado a la capacidad de pa-
go de los consumidores pero en un sentido m&s amplio el anfli-
sis debe abarcar el estudio de la cantidad deseable o necesa-
ria de un cierto bien o servicio, independientemente de la po-
sibilidad de pago directo por parte de aquellos para quienes
ese bien o servicio ser§ producido. El tipo de bienes o servi
cios que se analicen en el estudio de la demanda contenido en
el documento del proyecto debe abarcar tres variables:

1.~ El voltmen de la demanda prevista para el perfodo de

vida dtil del proyecto;

2.- La parte de esa demanda que se espera sea atendida
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por el proyecto, teniendo en cuenta la oferta de otros
proveedores;
3,- Los supuestos gque se han utilizado para fundamentar

las conclusiones del estudio.

En el desarrollo del estudio de la demanda, sin embargo es
frecuente que siga un orden diferente, comenz&ndose, por ejem-
plo, por establecer y justificar los supuestos gue se utiliza-
r&n para llegar finalmente a conclusiones relativas a la deman-
da futura. 11/

Esas hip6tesis de trabajo, pueden agruparse en dos grandes
categorias:

- Los que se relacionan con la evolucifn histérica de la

demanda; y

- Los relativos a la proyeccién de la demanda futura.

a) La evolucién histbrica de la demanda de bienes o servicios
determinados se analiza estadisticamente a partir de la
cuantla de esos bienes o servicios que se han puesto a
disposiciébn de la colectividad o que ella ha utilizado en
el pasado. Esta cuantfa o voldmen se estudia para un cier
to perfodo, cuya extensibén depender§ del tipo de bienes o
servicios que se est8n analizando, as! como el tipo de in
formacién disponible.

El propbsito del anflisis histérico del comportamiento de
la demanda de un cierto conjunto de bienes y servicios es obte
ner una idea de la evolucibn pasada de esa demanda a fin de po
der pronosticar su comportamiento futuro con un margen razona-

ble de seguridad.
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b) En tanto que la proyeccifn de la demanda futura en su forma
més general, las t8cnicas de proyeccifn de la demanda se
basan en:

I. Conocimiento de la evolucién histérico de la demanda;

II. Disponibilidad de una explicacién desagregada razona-
ble que justigue esa evolucibn histbrica;

III, Planteamiento (y justificacién) de la probable cons-
tancia o modificacibébn futura de las circunstancias
gue se han presentado como explicacién de la tenden-
cia histérica; y

IV. Cuantificacién de las tendencias que se espera ha de

seguir la demanda en el futuro,

A partir de la indentificacibén de los elementos que, expli
quen adecuadamente el comportamiento histérico de la demanda,
se puede analizar separadamente la evoluci8n futura de cada uno
de ellos. Esos elementos pueden ser, por ejemplo, la evolucién
del ingreso nacional y su distribucién, la movilidad de la po-

blacifn y su tasa de crecimiento, el comportamiento del siste-

ma de precios,

El an8lisis de la oferta.,- En el estudio de mercado la de
terminacifn de la oferta de los bienes o servicios que se estén
analizando presentan, mayores dificultades en dicho estudio.

Sefiala el ILPES que "la razbén de las dificultades estriban
en que las investigaciones sobre oferta de bienes o servicios
deben basarse en informaciones sobre volumenes de produccibn ac
tuales y proyectadas, capacidades instaladas y utilizadas".l12/

Por tal efecto es necesarjio utilizar un gran n@mero de téc
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nicas de encuestas directas o indirectas, con el objeto de obte
ner dicha informacidn. Para definir el tipo de técnicas que se
emplear&n, el puntc previc de mayor importancia parece ser la
correcta caracterizacién del tipo de oferta que se ha de estu-
diar, Con este prop8sitc, se puede establecer un conjunto de
reglas empfricas que resultarfan de utilidad para este fin.

Por su origen, la oferta podrfa ser interna y externa, ©
combinada cualquiera de estos casos podrd corresponder a un n@-
mero m&s o menos grande de productores, acerc&ndose a las defi-
niciones de un mercado de competencia (cuando mencs del lado de
la oferta), o a un ntmero reducido de proveedores (oligopolio).

El anflisis de los precios.- En este estudio se analiza-
r&n los precios _que tienen los bienes y servicios gue se espera
producir, con el propésito de ver las reacciones que una altera
cibén de los mismos tendrfa sobre la oferta y la demanda del pro
ducto.

En lo que se refiere a materia de bienes, las modalidades
m&s comunes de fijacifn de precios scn las siguientes:

l.- Precio existente en el mercado interno

2.~ Precio de similares importados

3.~ Precio fijado por el sector pdblico

4.~ Precio estimado en funcién del costo de la produccién

5.~ Precio estimado en funcién de la demanda

6.~ Precio del mercado internacional

7.- Prectos regionales.13/

8.~ Precios del mercado local

Un problema especial se plantea en el caso de los proyec-

tos del sector p@blico, que financfan su produccifn sobre la ba
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se de tarifas. Como la tarifa es un pago efectuado por el cqn-

sumidor individual de un bien o servicio, que no se relaciona

necesariamente con el costo de produccién de ese bien o servicio,

cabe esperar que el total de ingresos recaudados a través de las
tarifas sea por lo menos equivalente al costo de la produccién.
Ello puede implicar la fijacibn de tarifas diferenciadas por el
tipo de consumidor, con el consiguiente impacto sobre el volG-
men de demanda futura. En consecuencia, el anflisis de la es-
tructura tarifaria es de importancia fundamenta{ para obtener
buenas estimaciones del tamafio y de las caracterf{sticas del mer
cado futuro,

El an8lisis de la comercializacibn.- Este estudioc de mer-
cado debe complementarse con un andlisis de las formas actuales
en que estf organizada la cadena que relaciona a la unidad pro-
ductora con la unidad consumidora, as{ como la probable evolu-
cién futura de esa organizacibn. Tal andlisis es un requisito
indispensable para poder presentar proposiciones concretas so-
bre la forma en que se espera distribuir los bienes o servicios
que se produciran con el proyecto, teniendo en cuenta las moda-
lidades existentes y fundamentando, cuando corresponda, la fac
tibilidad de los cambios que se proponen en relacibn con esas
modalidades.

En tal sentido el correcto planteamiento de las formas de
organizacién de la distribucibn, que corresponden a un concepto
amplio del an&lisis de comercializacién, es requisito indispen-
sable para el &xito del proyecto. Los problemas gue deber&n
examinarse se refieren en concreto a lo siguiente: almacenamien

to, transporte, acondicionamiento y presentacién del producto,
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sistemas de crédito al consumidor, asistencia técnica al usua-
rio, publicidad y propaganda y todas las cuestiones que afectan
a los medios establecidos para asegurar el movimiento de los
bienes que produce el estado y el consumidor. El detalle y pro
fundidad con que se deben presentar en el documento cada uno de
estos problemas dependen de la naturaleza e importancia del pro

yecto y del mercado de que se trate,
2.5.2. ESTUDIO TECNICO DEL PROYECTO DE INVERSION

Es misién de los técnicos el buscar las mejores soluciones
técnicas que permitan alcanzar la realizacién de los objetivos
del proyecto de i1nversién., Pueden preveer diversas variantes,
dentro las cuales se eligiri una al témmino del andlisis. Para
cada variante deberd indicarse:

l.- La naturaleza, dimensiones y costos de las inversiones

a realilzar; acondicionamientos, construcciones, equi-
pos y materiales (se indicar§, la vida Gtil de los
equipos y las necesidades de renovacién};

2.~ Las modalidades y los costos de funcionamiento del pro

yecto;

3.- Los plazos de realizacién, y escalonamiento en el tiem

po de las inversiones, as! como las fechas de entrada
en produccién (plazo de maduracién) y de fin de produc

cién de las diversas capacidades creadas,

El estudio té&cnico debe precisar también cuél es la mano
de obra necesaria para realizar el proyecto, tanto en la fase
de inversién como en las de funcionamiento; debe sefialar el nd-

mero de personas a emplear, asf como las calificaciones profe-
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sionales o laborales requeridas.

Es necesario por otro lado que los autores del proyecto
tengan un conocimiento general de lo que se puede lograr con las
técnicas de investigacién, asf como de las limitaciones que ofre
cen. Este conocimiento permitirf concretar objetivos ademis de
intervenir y juzgar los resultados de la investigacibén. La sola
comercializacién por ejemplo, comprende un campo de actividades
muy amplio, y su estudio se puede orientar de muchas maneras di-
ferentes, por lo que los autores del proyecto deberin hallarse
en condiciones de estipular con precisién lo que se espera de
tal estudio.

La técnica de recopilacifn de informacibn se puede resumir
en cuatro puntos:

a) Investigacién preliminar;

b) Planteamiento de la investigaci6n final

c) Recoleccibn de datos

d) Muestreo estadfstico.l4/

La descripcibén de la unidad productiva comprende dos con-
juntos de elementos: un grupo b&sico que reune los resultados
relativos al tamafio del proyecto, su proceso de produccién y el
calendario de realizacién del proyecto. Esos dos conjuntos son
interdependientes y se relacionan estrechamente con los estu-
dios financieros y econfmicos del proyecto y con los resultados
alcanzados en el estudio de mercado.

La presentacifn del estudio técnico debe indicar en forma
explfcita las etapas principales de perfeccionamiento de la idea
original hasta llegar al disefio propuesto como solucibn més con

veniente en el anteproyecto definitivo. Al mismo tiempo se pre
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sentardn las justificaciones de las decisiones adoptadas, mos-
trando sus ventajas frente a las demis alternativas que eventual
mente se hayan considerado.

Las decisiones que se adopten como resultado del estudio
técnico determinar&n las necesidades de capital y de mano de
obra como lo seifialamos anteriormente que tendri que atenderse
para ejecutar el proyecto y para ponerlo en operacién. POr ex-
tensién de esa manera se establece el comportamiento de los cos
tos totales de produccién y el modo como estos costos se distri
buyen constituyen el vinculo orgdnico entre el estudio técnico
y el estudio econbmico de un proyecto.

En consecuencia el estudio técnico debe analizar los proble
mas tales como el tamafio, proceso y localizacién:

a) Por tamafio se entiende la capacidad de produccibén que
en la unidad de tiempo resultard del funcionamiento normal de
la unidad productiva.

b) Se entiende por proceso el conjunto de acciones cuyo
encadenamiento transformarf los insumos del proyecto en el pro-
ducto respectivo. La funcién de produccién traduce econbémica-
mente el proceso y permite analizar la tecnologfa en que se ba-
sa en sus aspectos econbmicos.

¢} La localizacién comprende, a niveles progresivos de
aproximacién, la eleccién de la regifn, ciudad o &rea urbana o
rural y el terreno preciso en que se ubicarf la unidad de pro-
duccién proyectada., Incluye claro estf, el anflisis de los fac

tores que inciden en la decisién respectiva.
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2.5.3 ESTUDIO FINANCIERO.

ESte estudio comprende la inversién, la proyeccibn de los
ingresos y de los gastos y las formas de financiamiento que se
preven para todo el perfodo de su ejecucién de su operacién.
Adem&s el estudio debe demostrar que el proyecto de inversidn
puede realizarse con los recursos financieros disponibles.

El estudio financiero debe empezar por indicar las necesida
des totales de capital desglosada en capital fijo -estudios, pa
tentes, organizacidn, terrenos, equipo e instalacién- y capital
circulante -tanto de disponibilidades de existencia como de mir
gen de liguidez necesario para la operacién de la empresa.

Otro aspecto importante, es hacer la indicacién precisa de
que parte de los recursos financieros necesarios puede ser nacio
nal y que parte en moneda extranjera, Para este fin han de éon-
siderarse las necesidades directas e indirectas de divisas para
la adquisici6bn de equipo y de insumos inclufdos entre éstos los
de tecnologfa o servicios asf como otros costos de operacifn
que requieren el uso de monedas de otros paises, para ello més
adelante nos ocuparemos de la importancia que tiene el financia
miento de los proyectos, asi como también las fuentes Internas
y externas de financiamiento de dichos proyectos.

Tambi&n debe demostrarse que "la capacidad de inversibn de
la empresa pGblica responsable del proyecto no depende tan s6-
lo de los resultados de operacién -basados en estimaciones con-
servadoras de ingresos- sino que esta debidamente respaldada por
el capital propio aportado por la empresa. Y en el caso de que

parte del capital esté comprometido en otras actividades, debe
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demostrarse que su utilizacifn estf asegurada oportunamente pa-
ra las investigaciones que deberidn ejecutarse"” 15/ por lo que
debemos incluir en este documento de anllisis contable en que
es demusstre que los mirgenes de liquidez o sea, de capital fi-
nanclero realizable a corto plagzo- con que se contarf durante
la organizacién y la ejecucién del proyecto serdn suficientes
para atender las necesidades de capital de trabajo y de sustitu
ci6n de capital fijo se tendrf durante esos perfodos,

En otra parte del cestudio llamada de anflisis y proyeccio-
nes financieras, debe presentarse inicialmente un anflisis com-
parativo, que toma por un lado las necesidades de recursos fi-
nancieros de la empresa para el proyecto y, por el otro las pro
yecciones de ingresos financieros de operaci8én, basadas en las
estimaciones de uso de la capacidad instalada y preciocs de ven-
tas estimados.,

Para la proyeccién de los ingresos financieros se requiere
tomar en cuenta, otras consideraciones de carficter econémico,
como son el anflisis del mercado nacional e internacional, la
influencia de la polftica comercial, arancelaria y monetaria 80
bre la fijacién de los precios de los insumos y de los produc-
tos finales,

El presupuseto de ingresos y gastos debe presentarse en
forma ressumida, con homogsnizacién de los diferentes tipos do
moneda qus se utilicen y su reduccién a una unidad monetaria co
man.

Los eupusetos eobre sl nivel de uso ds la capacidad y so-
bre los niveles de precioce de los productos que se utiliszan en

eetos cllculos se obtiensn del estudio de mercado. Los supues-
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tos sobre costos unitarios, calendarios de inversifn y programas
de produccién, proceden de resultados alcanzados en el estudio
técnico. Por otra parte las opciones sobre tamano proceso y lo
calizacién se hardn compatibles con la proyeccién de recursos
disponibles, lo que determinarf gque esta primera parte del estu-
dio financiero debe hacerse en forma concomitante con la elabo-
racién del estudio técnico.

Para mayor claridad analizaremos el financiamiento de los
proyectos y sus fuentes internas y externas:

2,5.3.1 FINANCIAMIENTO DE LOS PROYECTOS DE INVERSION

¢Qué es el financiamiento?.- A veces resulta un poco diff-
cil definir conceptos demasiado obvios como es el presente caso,
en este trabajo se entiende por financiamiento, el costear un
gasto ya sea de inversifn o corriente. Entonces, los problemas
del financiamiento de los proyectos, son todos los inherentes a
la obtencién del capital necesario para financiar las inversio-
nes que coadyuven al desarrollo del pafs; pero no solo eso sino
también las repercuciones qgue ese financiamiento tenga sobre la
economfa del pais, sobre sus relaciones econfmicas y polfticas
con el exterior.

Aunque los problemas de financiamiento de los proyectos
siempre han existido, &stos han sido de distinta naturaleza. En
un principio, es decir, de acuerdo con los cl&sicos A. Smith y
D. Ricardo, su solucién se daba por descontada a través del me-
canismo de los precios; asf como también, se suponfa que los
problemas del desarrollo econfmico se solucionarfan por sf so-
los. No ha sido sino hasta tilempo relativamente reciente, cuan

do a rafz de la depresién de 1929 se descubri6 la ausencia de
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mecanismos autocorrectores en la economfa mexicana, los cuales
se suponfan eran capaces de corregir cualquier desequilibrio;
cuando se afirma que los pafses subdesarrollados tienen proble-
mas para financilar sus proyectos, no se dice otra cosa, sino que
carecen de capital suficiente para financiar la inversifn que
les permita desarrollarse. Un pals para fina;ciar sus proyectos
puede acudir a las fuentes internas y externas de financiamiento.
Entre las primeras se encuentran: el crédito internc, el ahorro
voluntario, la expansién monetaria, que es una forma de obtener
recursos, as! comc los obtenidos por la vfa impositiva o sea otra
forma de adquirir recurscs y adem8s la actividad burs&til. En
cuanto a las fuentes externas se tienen: los ingresos de las ex-
portaciones de bienes y servicios, la inversifén extranjera direc
ta, la inversién extranjera indirecta y la deuda pdblica (Bancos
internacionales). Ahora bien, para financiar la inversifn en mo
neda nacional se debe recurrir a las fuentes internas; en cambio
para sufragar el contenido de importacicnes de la inversién, se
debe recurrir a las fuentes externas.

Por otra parte, al emplear el gobiernoc en mayor proporcién
las fuentes internas de financiamiento para los proyectos se ase
gura un desarrollc mé&s independiente, y a la vez confiere al
pals mayor posibilidad de manipular dicho proceso. En cambio,
el recurrir en gran cuantfa a las fuentes externas, implica supe
ditar el deasarrollc del pafs a factores que se quedan fuera de

su control.
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2.5,3.2 FUENTES INTERNAS DE FINANCIAMIENTO DE LOS
PROYECTOS DE INVERSION

El financiamiento del proyecto requiere de dos clases de
recursos financieros, por un lado los internos que sirvan para
financiar la inversién que requiere importaciones; por otra par
te, los externos que se utilizan para financiar el contenido de
las importaciones de los proyectos de inversifn; sobre todo de
bienes de capital que no se producen internamente en el pais.
Cabe hacer la aclaracién de que casi la totalidad de los proyec-
tos de inversifn en México regquieren de la importacién de bienes
de capital y algunas, veces de materiales intermedio y materias
primas lo que hace mis diffcil el desarrollo del pafs. A prime
ra vista podrfa parecer que la @Gnica base para clasificar los
recursos financieros en internos y externos, mis que nada se re-
fiere al origen de los mismos, es decir recursos en moneda na-
cional, y divieas, sin embargo debe tenerse en cuenta, el grado
en que el pafs pueda manipular las fuentes de financiamiento,
desde eate punto de vista, serfn fuentes internas, aguellas que
se puedan manipular internamente; en camhio aquellas gue se pre
sentan como un factor dado ser&n externas.

Como toda inversién supone un ahorro anterior; las fuentes
de financiamiento del proyecto, estfn constitufdas por los aho-
rrog, los préstamos internos y externos, los impuestos, las di-
visas y la expansifn monetaria, esta (ltima puede causar graves
trastornos al pafs si no es aplicada correctamente. El ahorro
es voluntario, producto de las decisiones de dos centros: las
unidades familiares, y las empresas. Los impuestos dependen de

la polftica que adopte el gobierno con el fin de allegarse re-
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cursos, que le permitan acelerar el desarrollo del pafs; el Es-
tado puede optar por una polftica inflacionaria con el propési-
to de desviar ingresos de los consumidores, hacia los inversio-
nistas; o por una politica impositiva, que desvfa ingresos de
los particulares hacia el gobierno; y éste invertir directamen-
te, o proteger a los inversionistas privados.

Puesto que el ahorro interno total de un pals, no es, sino
una parte del ingreso nacional, es preciso tener una idea de es-
te concepto, el cual de una manera general se puede definir como
la percepcién de todos los factores de la produccién del produc-
to nacional este a su vez, es el conjunto de bienes y servicios
creados por la economia de un pafs durante un determinado perio
do de tiempo, que suele ser generalmente un afo. Mediante este
razonamiento, se puede llegar a la siguiente igualdad Y-C+I;
donde Y es el ingreso nacional, C el consumoc e I la inversifn;
naturalmente que esta igualdad se puede descomponer en m&s fac-
tores, 16/ pero para el objetivo perseguido con esto basta, pues
lo que nos interesa aqu!f es mostrar la fuente del ahorro inter-
no, para lograr el financiamiento de los proyectos.

2.5.3.3 PUENTES EXTERNAS DE FINANCIAMIENTO DE LOS
PROYECTOS DE INVERSION.

Para financiar los proyectos de inversién que tenga impor-
taciones, los pafses en general y los subdesarrollados en parti
cular, como en el caso de México recurren a las fucntes inter-
nas de financiamiento, cuando estos Gltimos tratan de llevar a
cabo proyectos de inversifn con alto contenido de importacién,
tienen necesidad de recurrir a las fuentes externas de financia

miento, casi es innecesario agregar que la mayorfa de los pro-
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yectos de inversibén del gobierno mexicano contienen una propor-
ci6én muy alta de importaciones, ello es debido a que no produce
todavfa bienes de capital que requieren demasiada tecnologfa.
Entonces para poder pagar esas importaciones se necesitan divi-
sas extranjeras, las que se pueden obtener dnicamente a través
de exportacién de mercancfas y servicios, inversiones extranje-
ras directas e indirectas; si bien es cierto, que cada una de
estas fuentes de financiamiento plantean distintos problemas,
también es cierto, que el empleo de algunos de ellos no excluye
a las demd&s, sino que se pueden usar todas a la vez,

La magnitud de las exportaciones de un pafs dependen de
una serie de factores, unos internos y otros externos, aun que
todos estan relacionados entre sf.

2.5,3.4 PRESUPUESTO DE INGRESOS Y EGRESOS DE LOS’
PROYECTOS DE INVERSION,

Cuando sea conveniente presentar un presupuesto "proforma"
de la operacién de la unidad proyectada, los rubros de ingresos
y gastos a desglosar son los indicados a continuacibn.l7/

PROYECTQS DEL SECTOR PUBLICO

Ingresos

~ Asignaciones del presupuesto de capital

- Asignaciones de fondos especiales

- MAsignaciones del presupuesto de gastos corrientes

- Préstamos y Créditos

- Aportes de los usuarios

- Otros aportes

- ©Saldo del afio anterior
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Egresos

- Materias primas y otros materiales
- Energfa y ccmbustibles

- Mano de cbhra

- Seguros impuestos y arriendcs

- Gastcos de comercializacién

- Impuestos y varios

- Depreciacibn y obsolescencia

- Saldo para el aifo siguiente
2.5.4 ANALISIS ECONOMICO

Los elementcs de este an8lisis han de presentarse de mane-
ra que se destaquen las vinculaciones entre lcs datcs obtenidos
en los distintos estudios parciales y que evidencfa la coheren-
cia entre sus diversos planteamientos. El andlisis debe apor-
tar elementos de juicic seguros scbhre la viabilidad, convenien-
cia y oportunidad del proyecto descrito en todos los estudios
contenidos en el documento,

En tal sentido, la tarea de evaluar, consiste en comparar
los beneficios, los costos del proyecto, con miras a determinar
si el cociente que expresa la relacién entre unos y otros pre-
senta ¢ no ventaj)as mayores que las que se obtendr&n con proyec
tos distintos igualmente viables,

También nos servird como elementos de juicio sobre un pro-
yecto, trat&ndose de determinar si e) aporte del proyecto a los
objetivos del desarrolloc econfmico y social justifica su reali-
zacibn, teniendo eri cuenta los usos alternativos que pueden te-

ner los mismos recursos.
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Podria decirse que en la eyaluacién econbmica se aplican
ciertos criterios preestablecidos al andlisis de los resultados
o metas del proyecto para decir si es viable, conveniente y
oportuno realizarlo.

En seguida citaremos dos de los elementos b&sicos m&s im-
portantes para fijar criterios de evaluacién de proyectos de in
versifn en la administracién pGblica federal:

l.- Una técnica adecuada para comparar proyectos a base de
sus costos y beneficios reales, o sea un mecanismo de
medicién apropiado para comparar las ventajas y desven
tajas econbmicas del proyecto frente a las que puedan
ofrecer otros proyectos.

2.- Un conjunto de pardmetros caracterfsticos de cada pro-
yecto que se obtienen como consecuencia de los anfli-
sis parciales realizados para el proyecto definitivo,
del cual la evaluaci6n constituye la conclusién final

y formal.l8/

Hay que procurar que el proyecto no se presente como una
unidad aislada de accién sino comc parte de un contexto m&s ame
plio, de un sistema econémico que a su vez no es independiente
de circunstancias hist6ricas, sociales y polfticos del pafs o
de la regifn a que se destina el proyecto de inversién.

El capftulo de evaluacién econémico.debc comprender con
amplitud y flexibilidad todos los aspectos del proyecto gue in
teresa a la buena aplicacién de los criterios correspondientes
a los diversos enfogues. Deber& adem&s basar sus conclusiones

en datos expresamente presentados en el documento, permitiendo
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as!f remontarse cuandc sea necesario al origen de los elementos
de juicio en la evaluacién.l9/

En la evaluacién se pueden distinguir dos aspectos diferen
tes: Uno que enfoca el proyecte come inversién y el otro que
lo considera como un programa de preduccién.

Este doble enfoque permite estimar por separado los resul-
tades del proyecto y, sobre todeo, sus efectos sobre.la economia;
de un ladeo los que son propios de las organizacicnes de inver-
8i6n y del otro lado los que corresponden a la realizacién del
programa de produccién. El primer conjunte de operacién, condu-
ce a la implantacibn del bien de capital que es el objeto instru
mental del proyecto. El sequndo lleva a la produccibn de los
bienes © servicios que son el objeto final del proyecto, con las
ventajas econfmicas que les corresponde.

La evaluaci6n econfmica tiene por tanto, que aclarar las
relaciones generales entre el proyecto y la economfa local, na-
cional o regicnal.

No se debe pasar por alto las orientaciones siguientes:

Los razonamientos y ccoeficientes utilizados para evaluar el
proyecto deben indicar como evaluarse, se basar&n enteramente en
antecedentes presentados en los estudios parciales del documento
del proyecto; el tratamiento dado a la evolucién debe ajustarse
al car8cter (proyecto econémico o social), a la categorfa (pro-
yecto de produccibédn de infraestructura o de servicios) y a la
importancia del proyecto; la evaluacién econbmica debe presen-
tarse comc una justa apreciacibn real y final del proyecto, des
tacéndose sin embargo su acuerdo con las conclusiones a que se

haya llegado en los estudios de mercadoc técnico y financiero.



- 92 -

2.5.5 PROGRAMA DE EJECUCION DEL PROYECTO DE INVERSION

En el estudio técnico se debe procurar establecer un calen
dario para el conjunto de actividades que deben desarrollarse
hasta la completa realizacién del proyecto.

Sobre la base de este calendario, se debe confeccionar un
programa de ejecucién, que establezca en forma detallada y cro-
nolégica, las actividades que corresponden a la fase de ejecu-
cién del proyecto. En esta fase se encontrard la inversibn y
también, en general, los desembolsos del financiamiento. Por
esta razén, es Gtil disponer con el mayor detalle posible de las
previsiones de la cronologfa estimada a fin de coordinar mejor
la adquisicién de materiales y equipos, la prestacién de servi-
cios por terceros y la realizacibén directa de tareas de montaje
y construccién, hasta la puesta en marcha del proyecto. Se tra-
ta de proponer segGn un esquema viable y coherente el desarro-
llo, en funcibén del tiempo, de la movilizacién de todos los
recursos del proyecto fisico materiales, humanos e instituciona
les, técnicos y financieros en la medida en que se hagan necesa
rios.20/

La gr&fica de Gantt ha sido utilizada como instrumento de
control de los programas de ejecucién en los Gltimos tiempos.
Actualmente se ha desarrollado un método basado en el concepto
de camino crftico, Esta técnica se concibe como PERT, CPM, y
aplica con ventajas al control, en relacifn con el tiempo, de
la realizacibébn de grupos de tarea como enh las que en su conjun-
to materializarfn un proyecto. Pero su cmpleo en proyectos muy

complejos y extensos puede requerir el uso de computadoras, no
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as! en los proyectos mis sencillos donde pueden usarse métodos

de c8mputo m&s econémicos.

El ILPES 21/, define el programa comoc un elemento de jui-

cio y de

control sobre la realizacién de la inversién y su fi-

nanciamiento, en cuanto dependen del factor tiempo de ejecucién,

A este efecto el programa de ejecucién debe contener los si-

guientes

l.-

datos:

El desgloce completo de las fases de ejecucisn en ta-
reas o actividades bien identificadas que en su conjun
to constituyen la realizacién completa del proyecto,
con la estimacién de la respectiva duracién en un grado
de detalle compatible con los estudios técnicos ya rea
lizados al completarse el anteproyecto definitivo de
factibilidad.

La ordenacién de estas tareas en una red de activida-
des que presenta el encadenamiento, las dependencias y
las restricciones de tiempo que existen, entre su ter-
minacién.

El cflculo de estas fechas de iniciacifn y terminacién,
con identificacién del camino o de los cambios crfti-
cos, as{ con las "holguras” de los "eventos"” y los mir
genes de tiempo de las actividades no criticas.

El calendario y la grf&fica de Gantt con planteamiento
de las holguras existentes, y esquemas indicativos de
los requisitos necesarios para cada tarea, en cuanto a
materiales, mano de obra, servicios de terceros y fi-
nanciamiento.

La indicacién de que si es posible y conveniente acor-
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tar la duracién total del proyecto, transfiriendo re-
cursos de las tareas no crfticas a las tareas crfticas
o utilizando recursos adicionales con la estimacién de
los efectos sobre los costos, directos, indirectos Yy

totales,

Con el grado de aproximacién que nos permite el avance de
los estudios té&cnicos, se habr&n especificado los requisitos ne
cesarios para la ejecucibén de cada parte de las obras Y traba-
jos de montaje del proyecto. Una vez organizado el calendario,
nos serd posible plantear esquemas que indiquen las cantidades
de materiales, mano de obra, servicios y financiamientos que se
necesitan durante la ejecucibébn del proyecto. Si se plantean al
ternativas técnicas a la ejecucién del proyecto, estas mostra-
rén como repercuten en la cronologfa de los requisitos y en los
costos de ejecucién. El esquema debe permitir también examinar
la posibilidad de transferir recursos de unas y otras activida-
des, si tal procedimiento conviene a la mejor ejecucién del pro

yecto.
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2.6. LOS PROYECTOS DE INVERSION Y SU RELACION CON EL DESARRQ
LLO

En los sectores de la economfa, independientemente de
la existencia o no de planes, por la naturaleza misma de los
problemas gue estos provocan y la distorsibn de la informa-
cidn, ha surgido la necesidad de preparar programas de inver-
s8ién. Por tanto, cada accibén especifica que llega a concre-
tar esos programas, se convierte en proyecto y &ste no se pue
de analizar prescindiendo del marco del programa donde estd
ingerto. Un programa es a su vez, algo m&s gque un cohglome-
rado de proyectos, porque supone también vinculaciones entre
los proyectos. Estas vinculaciones pueden consistir en rela
ciones inmediatas de insumo-producto entre los proyectos, o
de complementacién menos directa que hace, sin embargo, la
realizacién de un proyecto es requisito de la viabilidad de

otro.

sin embargo, nos damos cuenta que las relaciones en-
tre los programas y los proyectos, dejan bien claro que no
basta contar con un paguete de proyectos, para que estén da-
das las condiciones que permitan materializar las aspiracio-
nes de desarrollo de toda la comunidad, sec requiere de una ac
ci6n coherente por parte del gobierno, que utilice la técnica
de los proyectos no como un £in sino como un medio de raciona

lizacién de los recursos sociales,

Al estudiar las condiciones para una adecuada presen-




- 96 -

tacién de los proyectos es conveniente tener muy clara la no-
cibn de cuales son las relaciones del proyecto con el desarro
llo, dentro del contexto de planificacién o de programacién

de las inversiones. Estas relaciones se establecen a través
de los resultados del proyecto, y de sus efectos sobre la eco

nomfa y sobre la comunidad en general.

El objetivo final del proyecto es la puesta en marcha
del programa de produccién de bienes ~de capital intermedios
o de consumo final- o prestacién de servicios. Estos, a su
vei,’;e sumar&n al voldmen del producto interno y las venta-
jas econfmicas resultantes incrementar&n el valor del ingreso

general en el pafs o regqién que si son bien orientados con

sentido social repercutirsn en el desarrollo del pafis.




2.7.- LA CONSOLIDACION Y COORDINACION DIRIGIDA DE LOS PROYECTOS
DE INVERSION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Es al Estado y a los sectores responsables de la economfa, a
quienes corresponde programar la accibdn. ‘1oca al Estado inducir
a las fuerzas particulares para que contribuyan a las respuestas
programaticas, que concurran al mismo objetivo, los problemas de
los proyectos son fundamentalmente problemas de coordinacibén. La
coordinacibdn supone un orden y el orden sblo se puede dar en el
programa que deben ordenarse en el tiempo y en el espacio las ac-
ciones de lcs responsables y la aplicacién de los recursos perti-
nentes en funcién de metas y estrategqias.

No esperemos solo de las leyes la soluci6n de los problemas.
Las leyes, que crean condiciones generales dentro de las cuales
debemos vivir, son el marco de nuestras relaciones, que debemos
establecer todos los dfas y son estas relaciones, las que se de-
ben ordenar y la unica manera de ordenarlas en el espacio y en el
tiempo es organizandonos,

La velocidad de la toma de decisibn polftica deja rezagadas
a las estructuras administrativas y financieras. La decisién poll
tica se adelanta muchas de las veces de modo tal que no hay efi-
ciencia administrativa de respaldo ni estructura administrativa f1
nanciera de suficiencia para llevar a cabo los proyectos de inver-
sién creandose, vacfos que pueden descontar la posibilidad de im-
plantar los proyectos sino se les encuadra dentro de este esfuerzo
de consolidacibn. Se necesits antes gue nada realizar un esfuerzo
de consolidacifn y conqruencia administrativa para adecuar los pro

yectos de {nversibn a 1a decisifn polftica a la effciencia adminis




- 98 -

trativa y a la suficiencia financiera factor importante para 1a
materializacifn de los nro;ectos. se nuede amcir que este e« unn
de 'os grandee retos Ae l~s proyectos fren*e a la administrari”n
pGblica.

Los proyectos en la agministracién pGblica deben tener una
racionalizacidn en la toma de decisifn, con el fin de apoyar los
grandes proyectos y darles la consolidacibn suficiente para ha-
cerlos eficientes, dado gue son los instrumentos m&s idoneos para
alcanzar el desarrollo del pais.

Si no se acondiciona el &mbito de las decisiones y el encau-
samiento de las acciones dentro de un proceso de modernizacibn ad
ministrativa que tenga como objetivo el desarrollo nacional, se
corre el riesgo de no ser otra cosa que pirotécnia.

Para que los proyectos a nivel nacional estén debidamente
aprobados y evaluados por la Secretarfa de Programacién y Presu-
puesto que es la entidad encargada de emitir con apego a las le-
yes vigentes, normas, metodologfas y lineamientos para la pro-
gramacién, presupuestacifn y evaluacifn de las actividades de la
Administracién PGblica Federal.zz/ Es necesario impulsar la or-
ganizacibn de todas las entidades ~ue integran la Administracibn
PGiblica Federal, a fin de que los esfuerzos se canalicen por me-
dio de la administracidn por proyectos.

La integracién de cahezas de sector en el aspecto industrial,
en agropecuario y en los demfs de la actividad econbmica y social
debe facilitar la coordinacibn y el control de los proyectos., Las
cabezas de sector que, a nivel globai, deben propiciar la coordi-
nacién de los proyectos de inversifin; coordinar en este sentido

serf una accién resultante, que entraifia la necesidad de establecer
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un orden, en que las decisiones se tomen en funcidén de las metas
concertadas y convenidas en los proyectos. Si no se tiene un
orden que ubique en el lugar ¥ en la oportunidad las acciones,
se corre el riesgo de no alcanzar los objetivos y las metas de
los proyecros, propiciando un gran desperdicio de recursos.

La modernizacidén administrativa debe cumplir con dos funcio
nes: proveer al encargado del proyecto de instrumentos modernos y
eficientes para la prosecucibédn de los objetivos nacionales y en
sequndo convertir a la Administracidn PGblica Federal en un sis-
tema accesible y eficiente capaz de brindar satisfactores a toda
la sociedad,

La congruencia de los proyectos dentro de la Administracién
Publica no se logra s6lo con buenos deseos, ademas de la decisién
y la voluntad indispensable para alcanzarla, se requiere los ins-
trumentos de accibén necesaria, y uno de los intrumentos ma&s i1doneo
para traducir los grandes desens de la Nacién es la Administra-
cidén PGolica a través de los proyectos de inversibn, que si son
bien coordinados y dirigidos se evitar3d que la corrupcién tenga
&xito.

Dentro de la orqanizacién de los proyectos se deben precisar
responsabilidades, asf como el campo de accién, se debe evitar la
duplicacifn de funciones v buscar que las decisiones fluyan de
manera rapida y eficiente hasta convertirse en vealidad .

Es importante aprovechar el amplio campn-de la Administraciédn
PGblica, as{ como también el aparasto productor de los bicnes y
servicios que requiere la sociedad para su bienestar.

La Administraci&n PGblica debe ser el instrumento mediasnte

el cual se mantengs una comunicacibn permanente entre el Estado Yy
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la sociedad en su conjunto, de manera tal que las pollticas

se orienten en funcibn del desarrollo nacional.

Crear mecanismos m8s 8giles de Coordinacibn y de
control para los proyectos de inversién productivos cuya Gni-
ca tarea debe ser la de incrementar la produccién de bienes y
servicios y crear mas empleos productivos bien remunerados,
con el objeto de que la comunidad nacional cuente con minimos
de bienestar y evitar que €sta le cauce conflictos al Estado
y a su Administracibn PGblica. A diferencia de la Adminis-
tracién PGblica tradicional, gue actuaba s&lo cuando se cum-
plla en realidad los supuestos de la ley. El sistema de le-
yes cli8sico operaba como un conjunto de hipbtesis pasivas,
expectantes, y sblo cuando esas hipbtesis se cumplian el Esta
do actual. Esto era suficiente para el "Estado Policia"
de los siglos XVII1 y XIX,ZE/ cuya actividad estaba basada
en principios de una filosoffa politica liberal que era la de
(LASSEZ~-FAIRE) intervenir lo menos posible en el libre juego
de las decisiones de intereses particulares, garantizando la
sequridad de la nacibn y administrando los asuntos de interés
colectivo. Pero no lo es para un Estado moderno que debe
promover, estimular y orientar todas las reformas sociales
que le permitan fortalecer su poder politico y asegurar el pre
dominio de la clase dominante. De ahi la necesidad de que el
Estado invierta mediante los proyectos que definan el campo

concreto de las inversiones, asf como de las acciones para a}

canzar las metas econbmicas y sociales especf{ficas, acordes
con el modelo de pafs al que ésta aspira.
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2.8 PROPOSITOS DE LA ORGANIZACION DE LOS PROYECTOS DE INVERSION

- La Organizacién Administrativa de un proyecto no es un fin
en si misma, sino un medio para lograr los objetivos deseados.
La cual tiene un doble propdsito: distribuir y asignar las ta-
reas de suerte tal que puedan ser realizadas de manera eficien-
te, con la menor duplicacién de funciones o de actividades. El
otro propbsito igualmente importante que consiste en definir
las Sreas de autoridad y responsabilidad de cada uno de los pro
yectos de suerte que puedan estar debidamente sometidos a la
fiscalizacibn por parte de las autoridades financieras, legisla
. tivas y judiciales. Un buen esquema de organizacién administra
tiva del proyecto debe no s8lo prevenir la duplicacibn de funcig
nes, los roces y el derroche de esfuerzos, sino también su medio
ambiente y estimular la flexibilidad y la buena disposicién pa-
ra acoger las nuevas normas y los nuevos programas.24/

Es necesaria la organizacién del proyecto de inversidn den
tro de la Administracién Pdblica, a fin de proporcionar una es-
tructura para la comunicacibn, el mando y la coordinacién. Nin
gun organismo o entidad puede funcionar satisfactoriamente cuan
do los deberes se hallan tan vagamente definidos que todos pue-
dan intervenir en todo y nadie responda de nada. Para que el
proyecto funcione de modo satisfactorio, debe de darse en una
estructura org8nica que disponga de una clara distribucién de
funciones y deberes entre los distintos niveles y asegurar la
. mixima delegaciébn de facultades que estos puedan recibir y que

correspondan a su competencia y responsabilidad. Una deficien

te estructura orgénica es a menudo causa principal de inefi-
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cacia e indecisifn.

Al elaborar la organizacién de los proyectos no hay gque pa
sar por alto el factor politico en lo concerniente a la estruc-
tura y funcionamiento de los proyectos la Administracién PGbli-
ca tiene su comienzo en un acto polftico: 1la decisién del go-
bierno de asumir determinadas funciones de tipo econfmico. La
organizacién necesaria para realizarlas depender§ de factores poc
1fticos: por ejemplo, 8i se trata de un Estado de carfcter "fe-
deral” y cufl es la distribucién de poderes resultantes entre
las autoridades centrales y regionales (Estatales y Municipales):
si la autoridad ejecutiva incumbe a un presidente o bien a un ga
binete; culles son las relaciones de los poderes ejecutivo, le-
gislativo y judicial; d6nde reside el poder efectivo de decisifn,
y qué posiciones de poder relativo ocupa el presidente, los se-
cretarios de Estado, el gabinete, el 6rgano legislativo, los par
tidos politicos, los funcionarios polfticos, las fuerzas armadas
las agrupacicnes organizadas de elementos profesionales, econdmi
cos o sindicales, la prensa y el p@blico.

La constante presién de los factores humanos y politicos
pueden hacer que resulte hasta clerto punto desconcertante y
desalentadora la tarea del mejoramiento administrativo de cada
uno de los proyectos.

La organizacifn es el instrumento importante que permite
estructurar los distintos trabajos que es necesario realizar pa
ra alcanzar un objetivo, formando unidades o grupos, a cada
uno de los cuales asigna responsabilidades especificas, relacio
nes de autoridad y de comunicacién,25/

Las organizacicones para proyectos deben reunir ciertos re
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quisitos bisicos:

1.- "Ser temporal o de duracidén finita. En efecto, si la
organizacién es para cumplir un efectivo que estd acotado en el
tiempo, la duracién de ella también serd finita puesto que sblo
tiene raz6n de ser mientras se ejecuta el proyecto.

2.- Centrada en el objetivo. Al no existir labores de ruti
na, debe proveer los medios para una coordinacién que se debe
ejercer con miras al resultado final que se persigue.

3.- Flexible. La ejecucidn de un proyecto se logra median
te la realizacién de un gran nfimero de actividades diferentes
cuya duracién de una fraccién es la condicién del proyecto. Ello
implica que los recursos necesarios son variables a lo largo de
su desarrollo, y por lo tanto, la organizacibén debe adaptarse a
esa condicién,

4,- Permitir tomar decisiones répidas. Las actividades del
proyecto son de alto costo unitario, el que dependen en parte
importante de la rapidez y oportunidad con que son ejecutadas.
Para cumplir con la toma de decisiones rfpidas, ésta debe radi-
carse en el nivel mds bajo compatible con su importancia, lo que
implica reemplazar el conducto regular jefe-subordinado, por la
relacibn directa entre los miembros del equipo de acuerdo a los
requerimientos de las actividades que cada uno tiene asignadas.
Lo anterior no debe entenderse como un desconocimiento del prin
cipio de autoridad que es esencial a toda accién de un conjunto
de personas; 1o que se quiere expresar es que debe haber una de
legacibn planificada de la autoridad y flexibilidad para accio
nes especfficas, basadas en las necesidades de coordinacién en

tre determinadas actividades”. 26/
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2,8.1 MODELOS DE ORGANIZACION PARA PROYECTOS DE INVERSION
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

El prop6sito de este apartado es mostrar los tipos de orga-
nizacién que con m&s frecuencia se encuentran en las institucio-
nes del Sector P@blico, para ejecutar sus proyectos de inversibn
que se realizan con financiamiento externo e interno,

Por otra parte, los modelos gue siguen corresponden también
al desarrollo hist6rico de los modelos de organizacién para pro-
yectos de inversiébn.

Estructura funcional permanente.~ En este modelo, se divi-

de el proyecto en actividades afines con las unidades funciona-
les permanentes de la entidad ejecutora y asigna a cada una de
éstas la ejecucibn de las tareas del proyecto, entreg&ndole la
administraci6n de la parte del presupuesto correspondiente.
Frecuentemente esta forma de proceder va acompainada de una
programacién global, fruto de anflisis previo del contenido y
requerimiento del proyecto muy general que no se destine a
profundizar en detalle la forma de llevar a efecto la ejecucién.
La experiencia repetida en la Administracién P@blica, es
que esta forma de organizacifén no ha logrado coordinar las acti
vidades del proyecto porque las responsabilidades por su logro
se dividen entre los jefes las unidades funcionales y no hay
quien se preocupe en centrar la accién en el objetivo del pro
yecto y tomar las decisiones operativas y correctivas que sean
necesarias con una visi6én de conjunto que permita evaluar el
efecto de cada una de ellas, no B6lo en los procesos parciales,

sino en el objetivo final.
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Estructura funcional permanente con coordinacién.- Al ad-

vertirse la necesidad que alguien centralizara la informacién
teniendo en cuenta el objetive, de mode que se pudiera coordi-
nar la accién de las actividades del proyecto, se creb6 el cargo
de coordinador que cumpliera estos propésitos,27/

El coordinador normalmente ocupa una posicién asesora del
jefe comn de las unidades funciocnales permanentes que ejecutan
las actividades del proyecto, Su misifin es analizar los resul-
tados gue se van alcanzando y proponer a los jefes de las uni-
dades funcionales las decisicnes operativas y correctivas que
se deban tomar, en este tipoc de organizaci6n, el coordinador no
est§ dotado de autoridad para tomar por sf mismo las decisiones
gue sean necesarias y por lo tanto sus posibilidades de accién
est&n condicionadas por el grado de atencién que esos jefes de

linea otorguen a sus recomendaciones.

Organizacién Sistémica del proyecto.- La constante pre-

sién de los factores humanos y polfticos hace que resulte has-
ta cierto punto desconcertante y desalentadora la tarea del me
joramiento administrativo de los proyectos,

Fs evidente que la organizacifn no se ha mantenido a tono
con el rfpido crecimiento y el aumento de responsabilidades. El
Gobierno nunca ha seguido un rumbo met8dico previamente trazado
en la administracifn moderna, y por consiquiente sus decisiones
han sido a menudo fortuitas. La distribucién y definicibn de
f:nCIOHEI se hace sin tener muy en cuenta el equilibrio entre
las mismas, muchas veces bajo el acicate del momento o sigufen

do el antojo de algdn individuo ambicioso, temporalmente pode-

roso, Semejantes decisiones carecen inevitablemente de estabf
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lidad e invitan a una costante rectificacibén. FExiste en el Go-
bierno la sensacifn de gue un cambio es necesardamente un mejo-
ramiento, y constantemente se van transfiriendo las funciones
de un lado a otro, sin otra razfn aparente que la de obedecer
a un deseo de cambiar.

Sin embargo, esto no significa, naturalmente, que la orga-
nizacibn racional y sistem8tica del proyecto debe hacer caso
omiso de los sentimientos y el bienestar de los individuos que
constituyen el personal, o de las opiniones del_pcblico al que
sirve. La organizacibn no existe en el vaclio; debe tener en
cuenta los factores ambientales. La organizacibn no s6lo debe
ser racional y econbmica, sino que debe contar también con la
confianza de su personal, su pGblico y sus jefes polfticos. Las
anomalfas de estructura pueden evitarse muchas veces prestando
atencifn a la organizacibn administrativa en el momento en que
se adoptan nuevos programas y funciones, La investigacién y el
a;éliggs en las etapas iniciales contribuirfn en gran manera a
contrarrestar las decisiones impetuosas y errfneas concernien-
tes a la organizacién.

Este tipo de organizacién se basa en considerar el proyec-
to global como un sistema cuyo objetivo se logra a través de la
ejecucibn de determinados subobjetivos de primer nivel o partes
mayores del proyecto, tales como carreteras, presas, aeropuer-
tos, vias para ferrocarriles, etc, cada uno de los cuales es un
proyecto en s, definido por su propio objetivo, cuyo logro re-
quiere la realizacién de muchas actividades de distintas disci-
plinas.

La caracterfstica de cada uno de estos subsistemas en que
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las actividades para obtener su objetivo o producto tienen re-
laciones que puedan existir con las actividades de los demis
subsistemas.

A su vez, la obtencidn del objetivo de cada subsistema se
logra a través de partes componentes o subsistemas de nivel se-
cundario, como serfan, para el caso de la presa, las obras de
desviacidn de las aguas, los trabajos de enrocado, etc., cada
uno de estos subsistemas reguiere a su vez, de actividades mul-
tidisciplinarias, a las que también se aplican los elementos
del subsistema de primer nivel, en el sentido que las activida-
des tienen relaciones muy estrechas entre sf, m&s significativas
que las relaciones que pudieran tener con los dem8s subsistemas
de segundo nivel.

La organizacifn de tipo sist&mico asigna a cada unidad or
ganizacional de primer nivel la misién de obtener el objetivo
de un subsistema mayor, a las de segundo nivel, la de obtener
el objetivo de un subsistema de la unidad mayor, y ast sucesiva
mente hasta el nivel de las actividades de menor nivel que se
haya identificado.

Las ventajas de este tipo de organizacifn son entre otras
las siguientes:

a) Jefes con perspectivas multidisciplinarias cuyo trabajo es
més general que operativo,

b) Participacibn interdisciplinaria en la fijacifn de metas y
decisiones correctivas.,

c) Delegacibn de autoridad para la direccibén de los subproce-

808,

d) Control por resultados

e) Espiritu de cuerpo a nivel de objetivos.
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f) Aprovechamiento en el proyecto de los recursos de la ins—
titucién.zﬁ/

La organizacibn de tipo sistemitico se basa en el concepto de
que lo importante es que el producto final se alcance con todas
las caracterfsticas previstas y por eso sus mecanismos estin
orientados a subordinar cada uno de los componentes a los requeri
mientos del conjunto.

Sus ventajas provienen de este enfoque global que destaca
la necesidad de una programacifn detallada y de un control es-
tricto de su cumplimiento, asf como del uso de las t&cnicas m&s
adecuadas que le permita a la administracifn pGblica poder ser-
vir mejor. También presenta ventaias en el aprovechamiento de
los recursos humanos, materiales, tecnalégicos Yy financieros de
las unidades permanentes de la institucibn ejecutora mediante un
flujo de ida y regreso entre estas unidadnn y el proyecto, de
acuerdo a la programacién.

La organizacifn exclusiva para el proyecto es como un orga-
nismo 6 entidad, aunque de :furacifn limitada al periodo de ejecu
cibén del proyecto.

Lo anterior significa que la Gnica ligazén importante entre
el proyecto y la institucibn es que el encargado del proyecto
depende del Director y de la instituci6n ejecutora responsable
del proyecto. De esta forma el encargado del proyecto tiene
una autoridad muy clara para realizar todas las acciones que re
quiere el proyecto, y en particular, para integrar las unidades
organizacionales con el pergsonal que le parezca conveniente en

funcibn del objetivo que desee alcanzar,
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2.8.2 FEL SISTEMA DE INFORMACION EN FL CONTROL DE LOS PRO-
YECTOS DE INVERSION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
Un proceso de control se descompone en tres acciones sucesi
vas:

1.- Toma de informacién acerca del estado del proceso de
transformacién;

2.~ Evaluacibén de esta informacibébn en basc a un patrén de
comparacién; y

3.- Adopcibn de las medidas correctoras que sea del caso.

Estas acciones rara vez son llevadas a cabo por la misma
persona, lec cual implica la necesidad de establecer un sistema
de comunicacién en el cual se apoye el proceso de control. Par
ticularmente, el sistema de informacién debe ser capaz de trans
formar los datos en informaciébn.

Un dato es sclamente la expresibén cuantitativa de un hecho,
mientras que la informacifn implica un procesamiento de esos da
tos para interpretarlos y conformar un mensaje que es el que en
definitiva se trasmite a través del sistema de informacién.

El sistema de informaci6n para el control de los proyectos
consta entonces de dos instancias: la de transformacién de los
datos de informacién, y la de transmisién de la informacién.

Estas instencias, desde luego que se entremezclan y actdan
secuencialmente. Y la persona que toma los datos b&sicos,
les da un cierto procesamiento, al anotarlos en un cierto for-
mato preestablecido en el cual a menudo se realizan algunos
cllculos elementales que permiten que estos datos lleguen ya
en forma mfs inteligible y sistem8tica a quien deba conocerlos.

Los datos as! semielaborados ya constituyen informacién para
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ciertas instancias de la organizacifn, pero adn estfn demasiado
en bruto para las instancias superiores, por 1o cual es necesa-
rio reprocesarlos, agregfndoles nuevas informaciones, para con-
formar un mensaje que sea mis comprensible.

El objetivo de control de los proyectos es asegurar que
ellos se desarrollen dentro del marco proporcionado por una pro
gramacién previa, y que existirfan tantos niveles de programa-
ci6n, como niveles de responsabilidad hubiese en la organizacibn
para la ejecucibn del proyecto. Es as? camo ex;stir!a una pro-
gramacién a nivel del jefe del proyecto, en la cual aparecerfn
como actividades algunos pasos de significacién dentro del to-
tal del proyecto. A nivel de cada uno de los subsistemas en
que se descomponga el proyecto, por su parte, habrf una progra-
macién mucho més desagregada, en el cual aparecerfn como activi-
dades algunos pasos de significacidn local en el fmbito del sub
sistema; asimismo, a nivel de cada encargado de la realizacién
de las actividades que aparecen en un subsistema, la desagrega-
cifn llegar& al nivel de detalle concreto.

Es evidente que las necesidades de informacidn son distin-
tas en la medida que cada responsable maneja una programacifn
que est8 expresada con distinto grado de detalle. Al mismo
tiempo, siendo distintas las necesidades de informacién, ellas
no son independientes, ya que la fuente de todas las informacio
nes es una sola: lo que ocurre concretamente a nivel de cada
tarea elemental en gque se haya descompuesto el provecto.

De este modo, partiendo de los mismos datos bAsicos, deben
de ir prepar&ndose las informaciones para los niveles superio-

res de la organizacién, lo cual da una de las caracterfsticas
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del sistema de informacidn asociado al control de los proyectos.
La informacién que parte de la base para ir integrindose en

los informes al jefe del proyecto debe ser expresada en forma-

tos preestablecidos, que facilitan la comunicacién., Tipicamen-

te, uno de estos formatos debe contener lo siguiente:

“"Identificacibn de la actividad sobre la que se informa

Identificacibn de quifn y cu8ndo se informa

- 1Identificacibn de quifn ser8 el receptor de la informa-
cibn

- Valor programado

- Valor medido

- Divergencia

- Divergencia aceptable

- Actividades afectadas

- Curso de accifn preestablecido".29/

La informaci6n debe ir a conocimiento y accibén de jefes més
altos que los responsables de cada actividad.

Hay dos tipos de informaciones que trasmitir en el sistema
de informacibnt las de car8cter peribdico o rutinario, y las de
carfcter excepcional u ocasional. En los niveles mfs bajos ca-
sf toda la informacibn es de carScter peribdico, y de &éstas s&-
lo las que indican desviaciones siguen un camino ascendente en
la organigacibn, con el car8cter de excepcional, llegando tan
s6lo al nivel en el cual se puede resolver el problema detecta-
do.

Las informaciones que requieren los niveles mis altos genc-
ralmente precisan un grado mayor de elaboracibén, pues a estos

niveles lo que més interesa es una proyeccibn acerca de las pers
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pectivas para la terminacifn del proyecto, lo cual requiere de
un anflisis més fino.

Atendiendo a estas Gltimas necesidades, y en especial a la
de tener visifn integral de los aspectos de avance ffsico y fi-
nanciero, es que en el caso de proyectos, en que la magnitud lo
justifica, conviene tener una oficina especial de programacibn
y control, en la que centralice la informaci8in, se preparen las
proyecciones a futuro y se coordinen las reprogramaciones que
sean necesarias para ajustar la ejecucifn del proyecto a las nue

vas condiciones que se vayan presentando a medida que &1 se de-

sarrolla.

2,8.3 EL ENFOQUE DE SISTEMAS COMO BASE DE LA ORGANIZACION
PARA PROYECTOS DE INVERSION.

La aplicacifn de la Teorfa General de Sistemas a 1la admfhig
tracifn p@blica arranca de otras premisas que llevan a una con-
cepcibn diferente del trabajo organizacional, la que configura
una nueva concepcibn del tratamiento y solucibn de los proble-
mas politicos, sociales y administrativos.

En los p8rrafos que siguen desarrollaremos bervemente los
aspectos fundamentales del Enfoque de Sistemas aplicado a la
Administracifn de Proyectos.

La institucidn y el ambiente.,- Toda actividad organizacio

nal, tiene su razén de ser en funcifn de un ambiente que necesi
ta o desca los bienes o servicios que la institucién produce.
De aqu! ge deduce que la instituci8n debe prestar atencifn pre
ferente y sobre todo a conocer la aceptabilidad de sus produc-
tos por el ambiente, tanto en el momento actual como en el fu-

turo inmediato y a largo plazo.
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Por su parte, la actividad organizacional consiste en uno o
varios procesos para producir los bienes y servicios que la ing
titucién entrega al ambiente. Estos procesos requieren de insu
mos que son los recursos humanos, materiales, tecnolégicos y fi
nancieros que la institucién necesita para elaborar sus produc-
tos, los cuales también deben ser obtenidos del ambiente.

Desde esta perspectiva, se pue?e apreciar que el &xito o
fracaso de cualquier institucién est8 ligado vitalmente a sus
interrelaciones o transacciones con el medio, ya que de nada le
servirfa lograr la perfecci6bn de sus procesos internos si fraca
sa en la aceptacibn de sus productos o en la provisi6n de los
insumos que esos procesos nhecesitan.

Las fluctuaciones del mercado abastecedor de sus insumos en
materfas de precios, cantidad o calidad, afectar&n en forma im-
portante a los procesos que debe realizar la institucién y por
ende a la colocacibn de sus productos.

Todas estas consideraciones concurren a demostrar la nece-
sidad que la institucién dedique una atencibén constante y sis-
tem&tica a captar las condiciones cambiantes del medio externo,
y a usar informaciones para tomar decisiones capaces de dar res
puestas oportunas y adecuadas a las implicaciones que esas va-
riaciones externas tengan en los procesos de la institucibn.

Vemos as! que el enfoque de sistemas agrega a las escueclas
cl&sicas de administraci6n esta visifbn de la interrelacibn vi-
tal con el medfo, al que llamamos "retroalimentacibn®, lo que
hace del sistema organizacional un sistema abierto.

Elementos.- Para lograr cada uno de los objetivos que una

institucién se proponga, es necesario disponer de un conjunio
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de unidades organizacionales cada una formada por personas de
determinadas calificaciones profesionales, dotadas de recursos
materiales y financieros, que se pongan en movimiento para eje
cutar las distintas actividades necesarias para alcanzar el ob-
jetivo o producto final que se persigue., A cada una de estas
unidades organizacionales les corresponde ejecutar uno o més
subprocesos, de forma que una combinacifn adecuada de ellos con
duzca a la obtencién del producto final.

Cada subproceso, o procesc parcial, encomendado a cada uni-
dad organizacional, se puede caracterizar por un esquema que se
indica:

1) que esa unidad debe recibir los insumos externos a ella

que necesita para realizar sus actividades:

2) que esos insumos sean transformados mediante la tecnolo-

gia propia de la unidad y

3) que como resultado de su actividad (o proceso) debe en-

tregar un producto que es el objeto de la participacién

de esa unidad en el proceso total.30/

Cada una de estas unidades organizacionales que intervienen
desde la recepcibn de los insumos primarios externos hasta la
entrega del producto final, es lo que llamamos "elemento™ del
sistema,

Es importante destacar que el concepto de unidad organiza-
cional en el enfoque de sistemas no es necesarjiamente igual al
de la escuela clfsica, en que €sta se caracteriza por la espe-
cialidad profesional. En el enfoque de sistemas, la unidad or
ganizacional se constituye de acuerdo al bojetivo que debe cum

plir y éste normalmente es multidieciplinario,
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Interrelaciones,- No podrfa concebirse gque los elementos

que forman parte de un sistema puedan estar aislados entre s{;
es indispensable que haya una red de ligazones que asegure

que las actividades que desarrollan cada uno de ellos sea con
venientemente integradas para obtener el objetivo comdn. La
forma en que se ligan los distintos elementos es lo que llama

mos “interrelaciones"”.

Cada interrelacifn entre dos elementos de un sistema

implica que hay una transaccidn entre ellos.

Recientemente se est8 hablando en las ciencias socia-
les de la importancia de las transacciones, las que define co
mo "unidad de las interrelaciones sociales”. Cada transac-
cién comprende a dos elementos: el primero que envia una in-
formacién o un bien ffsico al segundo y &ste da una respuesta

al primero con su conformidad o disconformidad.

Aplicando estos conceptos a las unidades organizacio-
nales gue intervienen en el logro de un objetivo de la insti-
tucibn, se puede deducir que cada proceso total para entregar
un producto estf compuesto de un conjunto de subprocesos cuya
interrelacifn consiste, en lo fundamental, en que los produc-
tos de unos son insumos de otros, hasta llegar al producto fi

nal.

Sin embargo, cada subproceso no siempre ocupa sblo in
sumos de otra unidad interna de la institucib6bn, sino que cabe

la posibilidad, y de hecho se da con frecuencia, que algunos
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insumos de subprocesos vienen de fuera a la institucifn eje-
cutora, como asimismo, parte de los productos parciales de

los subprocesos puede ir fuera de &sta.

2.8.4, AUTORIDAD, INFORMACION Y CONTROL DE LOS PROYECTOS DE

INVERSION

En el caso de la organizacién para proyectos de in-
versién debe tenerse presente que cada actividad es un alto
costo el gue dependen en forma importante de la oportunidad
en que se ejecute, lo cual implica que los responsables de
ellas deben ser profesionales calificados a quienes hay que
dotar de la autoridad suficiente para que puedan cumplirlas
a satisfaccién y no se les pueda dar una categorfa de meros’

ejecutores de O6rdenes superiores.

La autoridad y responsabilidad con que se debe inves
tir a cada responsable de actividad debe derivar del esguema
b&sico Insumos-Proceso-Producto, de modo gue su autoridad
sea suficiente para obhtener sus insumos y tomar las decisio-
nes que correspondan al proceso a su cargo; su responsabili
dad ser$ la de entregar el producto encomendado en las condi

ciones de calidad, plazo y costo programado.

Ahora bien la "unidad de mando", gque establece que
cada funcionario cualquiera que sea su posicifn en la organi
zacién, debe recibir 8rdenes de un solo jefe, ante el cual

responde de su accién.
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Este principio exige que las Srdenes que van desde
un jefe de un nivel m&s alto que el inmediato superior, pa-
sen por conducto de éste al que debe ejecutarla. S5i quien
emite la orden est8 aGn m8s alto en los niveles organizacio-
nales, la orden debe¢ ir de quien la emita al jefe en 1inea
del nivel inmediatamente inferior y asf sucesivamente hasta

el funcionario gue debe ejecutarla.

2.8.5. EL CONTROL DE LA EJECUCION DE LOS PROYECTOS DE INVER
SION

El término control tiene una significacién bien espe

c{fica cuando se aplica a la descripcidn de un proceso.

El concepto de control es empleado en la administra-
cibn p@blica, y se refiere a una serie de procedimientos en-
caminados a verificar que ciertas funciones o actos se realji

cen dentro de un marco de obligaciones preestablecidas.

El control dencta un conjunto de acciones encamina-
das a mantener las caracteristicas del producto del proceso
dentro de cierto margen, actuando sobre los insumos o el me-
dio ambiental en que se desarrolla el proceso que se contro-

la,

Inherentes al concepto de control de un proceso, es-

tén las acciones de:
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i). "Medicib6n de las caracteristicas del producto que
se est8 obteniendo:;

i1). Comparacidn de esta medida con un patrén de referen
cia;

iii). Adopcitn y puesta en marcha de las acciones correc-
tivas adecuadas".gl/

Estas acciones describen un mecanismo de retroalimen

tacidn.

Este concepto de control es aplicable a la ejecucién
de un proyecto por cuanto &sta corresponde a la definicién
de proceso, es decir, a la transformacién de ciertos insumns

de nn pradn~+tn, mediante procedimientos preestablecidos.

2,8.6., EL ESTABLECIMIENTO DE UN SISTEMA DE CONTROL EN LOS
PROYECTOS DE INVERSION

Para poder establecer un sistema de control de un
proceso, es necesario cumplir con ciertos requisitos que, en
conjunto determinan la calidad y efectividad del control co-

mo son los siguientes:

l.- Definir que caracteristicas del proceso nos interesa

mantener controladas.

2.~ Escoger entre las variables que informan de las caracte
risticas seleccionadas, aqu8llas gue son mis convenien-

tees para el control.
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3.~ Disefar para las variables escogidas un procedimiento
de mediciébn. En este procedimiento se deben especifi-
car la frecuencia de las mediciones.

4,- Establecer un patrén de comparacibédn para las medidas
que ge efectlen,

5.- Establecer normas de conducta para los casos que las me
diciones indiquen desviaciones. Estas normas de con-
ducta deben contener las pautas de accién correctiva de
las anomalias que se hayan detectado.

Los cinco requisitos senalados identifican la cali-
dad del sistema de control que se establezca para el precceso,
Estos son interdependientes, de tal modo que la calidad del
sistema est8 dada por el cumplimiento del conjunto de todos

los requisitos.

De este modo, la seleccidn de las caracteristicas a
ccntrolar debe realizarse en conjunto con el anilisis de cug
les serfan las variables de medicién, de su facilidad para

medirlas y de los procedimientos necesarios.

Dada la interdependencia entre las partes del siste-
ma de control, hay que tener el cuidado de disenarlo en fore
ma equilibrada, es decir mantener un grado de presicibn conp
tante, de modo que no queden elementos menos afinados que

otros.
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2.8.7. EL CONTROL DEL AVANCE FISICO DE UN PROYECTO DE IN-
VERSION

A diferencia de los procesos industriales gque tienen
un carfcter repetitivo, la ejecucifn de un proyecto no puede
ser controlada en base a un producto final que se examina pa
ra comprobar sus caracteristicas y corregir luego las varia-
bles gque sean del caso, desechando de paso los productos de-
ficientes. Por ser el proyecto que se est8 ejecutando un
producto finico, el control que en €l se ejerza debe tener un
car8cter eminentemente preventivo, atendiendo principalmente
a las posibilidades de cumplir a tiempo con todas las especi
ficaciones técnicas y de costos contenidas en el documento

de formulacidn.

Para poder establecer un sistema de control del avan
ce f{sico de un proyecto es indispensable gque previamente ha
ya una programacifn de &1, Lo que se controla es el cumpli

miento de esta programacién.

La programacifbn debe estar presentada con distintos
grados de desagregacifn, dependiendo de los diferentes nive-
les de responsabilidad respecto a las actividades que se de-
sarrollan. AsS, habr8 una red de programacifn a nivel del
jefe del proyecto, otra para cada uno de los subsistemas en
que &ste se descomponga, otra para cada una de las partes
que tienen un responsable determinado. Cada una de estas

programaciones necesita ser controlada por el responsable de
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cada nivel,

Tres son los factores gue mis cominmente se consideran
como las caracterfsticas sujetas a control: el ritmo de

avance, los costos y la calidad de lo producido.

De estas caracteristicas, la calidad intrinseca de lo
gue se va produciendo, es una preocupacifn muy localizada en

el responsable de cada unidad encargada de su produccién.

El ritmo de avance de la ejecucibn de un proyecto es la
relacidén entre el avance programado en té&rminos ffsicos, y
el tiempo. Se expresa el programa de avance a través de un
cronograma que es un gr&fico que indica el perfodo de tiempo
en el cual se deben completar las diferentes actividades pro

gramadas.

El cronograma m&s usual es el de Gantt. Sin embargo,
previo a la confeccién del cronograma tipo Gantt, conviene
establecer una red, en la cual se determinen los caminos crf
ticos y las holguras de las diferentes actividades. El cro
nograma que se obtiene a partir de la red es el que presenta
mejores ventajas para el control, ya gue permite anticipar
la gravedad de las desviaciones con respecto a lo programado

en cuanto a qué actividades se verlan retrasadas, y seleccio

nar algunos cursos de accifn en forma cientffica.
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Seleccionado ya el ritmo de avance como caracteristica,
hay que discutir qué variables lo informan de manera m&s con
veniente. Dos alternativas principales se nos presentan:
una utilizar como variable descriptiva, la fecha; y otra,
ocupar como variable, la diferencia entre la fecha programa-
da y la actual, Habiendo pocas diferencias entre ambas al-
ternativas, consideramos m&s significativa la segunda y nos

inclinamos por ella. A esta variable la llamaremos atraso.

La medicién de los atrasos puede hacerse de muchas for-
mas, dependientes de la actividad que se trate, En términos
generales, conviene determinar ciertos hitos, o estados
del proceso de transformacibn que son claramente indentifica
bles con precisién si se han alcanzado o no. Para cada uno
de estos eventos se debe programar una fecha de ocurrencia,
de modo de poder calcular con cuanto atraso se producen en
la realidad. Dependiendo de cada caso, se determinar8 la
periodicidad del control, pero puede sefialarse la convenien-
cia de que entre cada medici6n de los atrasos haya habido la
oportunidad de alcanzar por lo menos un hito de la programa-

cién,
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. 2.9.~ LOS PROYECTOS DE INVERSION Y LA SECTORIZACION.

Un sector administrativo es una forma concreta de anilisis

programitico que se emplea para obtener consistencia en las ac-
ciones que realizan diversas dependencias y entidades de la Ad-
ministracién PGblica Pederal, con objetivos comunes. Es un sis
tema de trabajo por medio del cual se interrelaciona la activi-
dad de las dependencias centralizadas con las de aquellas enti-
dades paraestatales, que concurren al cumplimiento de los mis-
mos objetivos para incrementar su eficiencia y eficacia global,
Es el titular del poder ejecutivo, quien previo acuerdogg/, deter
mina que entidades quedan agrupadas en cads sector especifico de
actividad, para efecto del proqrama gubernamental.

- El establecimiento juridico-operativo de los sectores admi
nistrativos deben tener por objeto vincular estrechamente las
tarcas de programacién, presupuestacidn, financiamiento, infor-
macibn, evaluacibn y control de las actividades de las dependen
cias en materia de proyectos de inversién, asf® como la relacidn
con la Administracién PGblica Pederal con el propbsito de que
estas alcancen mayor coherencia y se evite desperdicios y contra
dicciones,

La integracifn sectorial debe perseguir garantizar que las
entidades paraestatales promuevan los proyectos de inversién por
sectores administrativos bajo la coordinaci8n del titular de una
Secretarfa de Estado o de un Departamento Administrativo, que de
be constituir bisfcamente una responsabilidad que debe interpre-

tarse con propbsitos de coordinaciébn programitica, de eficfencia

administrativa y de elevacién de la productividad,
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La imputacibn sectorial no debe generar una relacién de de-
pendencia jerdrquica directa entre los coordinadores de sector
y los titulares de las entidades que lo integran, con el propdsi
to de que los proyectos dependientes de &stas entidades paraesta
tales cuenten con un grado de autonomfa legal, patrimonial, téc-
nica y orgénica.

Lo que se debe encomendar al coordinador de sector es la res
ponsabilidad de armonizar las polfticas y acciones de las entida-
des paraestatales acorde con las polfticas, tanto de su sector
como de la Administracién Pliblica Pederal en su conjunto.

Los proyectos de inversibn encuadrados en las entidades para

estatales deben de estar comprendidos en los programas autoriza-
dos por las Secretarfias de Programacibn y Presupuesto, y de Ha-
cienda y Cré&dito PGblico, si los proyectos requieren recursos del
financiamiento, para efecto de sectorizacibdn tendrén un triple
caricter: normativas o definitorias, en tanto que son 8rganos de
autoridad; de vigilancia y control; y supletorias, cuando esto
resulte necesario ante la inadecuada funcibén de las entidades
agrupadas en el sector o en su caso, del coordinador sectorial de
acuerdo con lo establecido por la ley Org8nica de la Administra-
ci6n PGblica Federal.33/ pichas tareas les corresponde con inde

pendencia de las funciones directamente operativas que las cita-

das Secretarfas de Estado les encomienda dicha ley. Asf mismo,
deben coadyuvar a fortalecer la accién de los coordinadores de
sector, de tal manera que los proyectos en las entidades paraes-
tatales puedan cumplir con los objetivos propuestos,

Los proyectos de inversifn deben de estar sujetos a la apro

bacién y a la evaluacién por parte de las Secretarfas de Progra=-
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macidn y Presupuesto y de Hacienda y Crédito PGblico tanto de
aquellos que correspondan a la Administracién PGblica Centraliza
da como a la descentralizada, en cuanto al aspecto normativo
como en el de vigilancia y control, la primera se relaciona con
las dem&s entidades del Sector PGblico a través de tres activi
dades fundamentales permanentes:

l.- La formulacibn del programa y el presupuesto de la
Administracibn PGblica, en tanto tarea permanente y
continua gue incluye necesariamente la evaluacién
din8mica del quehacer qubernamental, clave para la
retroalimentacidn del proceso.

2.~ El ejercicio del presupuesto, que incluye los as-
pectos relevantes en materia de control, auditorfa
y contabilidad, adquisiciones y contratoc de obras.

3.~ La producci®n y sistematizacibn de la informacibn
econbmica y social.éi/

La segunda como la dependencia normativa de vigilancia y
control, se relaciona con las dem&s entidades del Sector PGbli-
co en las siguientes actividades:

l.- La elaboracién del programa financiero del Sector

PGblico.

2,- La autorizacién para gestionar y contratar financia
miento.

3.~ El control y vigilancia en el uso de recursos prove
nientes de financiamiento.

4.~ La operacifn del subsistema de informacibn necesa-
rio para conocer, vigilar y evaluar la situacitn

crediticia y facilitar la programacién eficiente de
la deuda pnbllcn.éi/



-
~

w N
l\ l\

&
l\

G\IUI
NN

-3
‘\

o -]
l\ l\

10/
11/
12/
13/
1/

- 126 -

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ILPES, "Gufa para la presentacifn de proyectos"”, M&xico:
Siglo XXI, 1974, p&g. 12-13,

Martner, Gonz&lo. Op. Cit., p&g. 136.

CEPAL/AAT. "Manual de proyectos de desarrollo econbmico”,
Naciones Unidas. 1958, p&g. 14,

Vazquez Arroyo, Francisco. "Presupuesto por programas para
el sector pGblico de México", México: UNAM, 1971, pag. 25.

ILPES. Op. cit., p&g. 29.
Ley Orgénica de la Administracién PGblica Pederal, "DIARIO
OFICIAL" de fecha 29 de diciembre de 1976.

Ley Orgénica de la Administracién PGblica Pederal, Op. Cit.,
Articulo lo.

ILPES, Op. Cit., p8g. 62

Manual de proyectos de desarrollo econbmico, Escuela Nacio-
nal de Economfa, UNAM., p&g. 6.

CEPAL, Op. Cit., p&g. 18.
ILPES, Op. Cit., p8g. 75.
IBIDEM, p&g. 79.
IBIDEM, p8g. 82,
IBIDEM, p8g. 22.
ILPES, Op. Cit., pag. 122,

Laurice, Samuel, Estabilidad, I rflacifn y Desarrollo. Méxi-
co: CEMLA, 1964, pag. 24,

ILPES, Op. Cit., p&g. 200.

Flores Ochoa, Pco. Javier. Los proyectos y su relacibn con
la Administracibn PGblica Mexicana. Tesis Profesional,
F.C.P.S. UNAM., 1976, pAg, 114,

1LPES, Op. Cit., p8g. 140,




- 127 -

20/ Flores Ochoa, Fco. Javier. Op. Cit., p&g. 119.

21/ ILPES, Op. Cit., p8g. 169.

22/ Base Legal y Lineamientos para el Funcionamiento Institucio-
nal y Sectorial de la Administracibn PGblica Federal. Presi
dencia de la RepGblica, Coordinacibn General de Estudios Ad-
ministrativos. P&g. 139,

23/ IBIDEM, pé&g. 20.

24/ Naciones Unidas, Manual de Administracién PGblica, conceptos
y pricticas modernas especialmente en relacibén con palises en
desarrollo. Nueva York, 1962, pag. 18,

25/ Varios Autores, Modelos y Técnicas de Sistemas Aplicados a
la Administracién de Proyectos. Mé&xico: INAP, 1979, pag.
400,

26/ IBIDEM, p&g. 403.

27/ 1BIDEM, p8g. 406,

28/ IBIDEM, p&g. 461.

29/ 1IBIDEM, pa§. 270,

30/ IBIDEM, p&g. 389,

31/ TIBIDEM, p&g. 261.

32/ Base Legal y Lineamientos para el Funcionamiento Institucional
y Sectorial de la A,P.F. Op. Cit,, 135,

33/ Ley Orglnica de la A.P.F. Op. Cit.

34/ Base Legal y Lineamientos para el Funcionamiento Institucional

y Sectorial de Ja A.P.F. Op, Cit, 36,
35/ 1BIDEM, p8g. 37,




CAPITULO III
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3.1 LOS PROYECTOS DE INVERSION Y SUS CONSIDERACIONES POLITICAS

Se ha visto en el capftulo anterior, la importancia que
tiene la programacién de los proyectos para obtener un mejor
aprovechamiento de los recursos sociales, mediante la incorpo-
racién de nuevos enfoques y técnicas que busquen responder con
eficiencia a las crecientes demandas sociales que se le presen

tan al estado y procurar enfrentar los retos del desarrollo

que imponen los turbulentos cambios del contexto nacional e in
ternacional.

El Estado esti obligado a abandonar los enfoques tradicio
nales y procurar otros mis acordes con la realidad, para que
nuestro pafs pueda lograr en un corto tiempo los cambios que a
otros pueblos les llevd varios siglos. Esa concientizacién de
be ser reforzada por el esfuerzo deliberado que disminuya la
brecha cient{fica y tecnolégica que aumenta la disparidad de
las naciones atrasadas respecto de aquéllas de mayor crecimien
to industrial. La tecnologfa administrativa padece de ese atra
so y ademds introduce conceptos y herramientas ajenas a nuestro
medio cultural y social, medio en el gue se encuentra inserta
nuestra burocracia p@blica.

Es necesarioc desarrollar e institucionalizar una capacidad
permanente para laevaluacién, la adecuacibn y a6n la innovacién
de la transferencia tecnolégica que llega a México en el campo
de la administracifén pGblica, especialmente en el 8rea de los
proyectos de inversifn que requieren de un desarrollo tecnolé-

gico acorde con los niveles culturales de la poblacién en que
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serin imolantados vara evitar que estos fracasen.

Sefalamos también que para hacer un mejor uso de los recur-
sos fisicos y naturales es necesario e importante gue el Esta-
do planifique todas sus actividades, pero debemos tener presen
te que como el Estado es un ente eminentemente polftico y que

gobierna bajo las leyes del capitalismo y por cnsiquiente el go-

biemo se fija objetivos determinados y al respecto pnne bajo c8lculn los

recursos necesarios para alcanzarlos. Sin embargo entre fines y medios hay

wn vacfo de eficiencia; este vaclo ha de ser llenado por la ac-
cibn de la administracién plblica. No obstante existe en muchas
ocariones una falta de congruencia porque las polfticas del go-
bierno siempre son mds ambiciosas que las capacicdades reales de
sus acciones, Esta falta de congruencia es mis evidente si- con
cebimos al gobiermno camo una totalidad y sintetizamos la complejidad de
su estructura en dos comoonentes: Polftica y Administracitn, definiend a
las dos nocianes de manera funcional, es decir, recfprocamente,
Gaetano Mosca concibe al gobierno como una totalidad: el
gobierno, "mis que el consentir o prohibir las modificaciones de
la constitucién o las leyes, consiste en dirigidr como un todo
la maquinaria financiera, militar, judicial y administrativa, o
influir scobre quienes la dirigen™, 1/ Esta maquinaria total es
el gabiermo y esta compuesta por dos fases: divecci6n o  influencia sobre
la direcciédn, esto es, la polftica; y realizacién o cristaliza-
cién, Wilson resumi® esta dicotomfa an8litica planteando una
definjci6n funcional en la cual polftica significa "planes gene
rales” vy administracién "medios especificos",

Los qobiernos sostienen el equilibrio hasta que la situa-
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cién se hace insostenible; la administracién pd@blica es inca-
paz de hacer lo que la polftica le dicta, porque no tiene la
capacidad material ni intelectual para realizarlo. Y asf la
administracién pdblica nunca puede llenar cabalmente el vacfo
de eficiencia.

La realidad de la polftica gubernamental es que, en ningtn
caso, puede entenderse como aislada; la polf{tica gubernamental,
la polftica pfiblica, no se concibe sino articulada a la admi-
nistracién gubernamental, la administracién p@blica. Si bien
la polftica es hegemfnica en funcién de la administracién, 1la
administracién es condicionante en funcién de la polftica. La
contradiccibn nace poar cuanto siendo la polf{tica hegembnica so
bre la adninistracién, es la administracién como condicionante
la que establece el alcance real de los propSsitos gubernamen-
tales. Por tanto, la falta de congruencia no es superable re-
formando la administracién ni reformando el gobierno, sino
transformando la sociedad. La polftica pGblica y la adminis-
traci6n pdblica son un producto social y existen como unidad en
el gobierno en tanto que el propio gobierno también es un pro-
ducto social.

El Estado capitalista siempre sc encontrar§ con un pero
frente a los proyectos de inversifn, este pero estarf en rela-
cién con las condiciones de fndole polftico, de oportﬁnidad,
accidentales y de coyuntura internacional, que responden en
mdltiples ocasiones a necesidades y a presiones del momento,
condiciones que obligan al Estado a no poder efectuar previamen

te una programacifn de sus inversiones, este tipo de inversio-
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nes que efectue en momentos coyunturales, el Estado no debg
permitir que se hagan en forma desordenada que puedan causar
problemas sociales, sino que se debe buscar que se obtengan a
pesar de los obst8culos, los mejores resultados. Estos proyec
tos de carScter eminentemente coyunturales por principio no res
ponder&n a ningGn plan ya sea global, sectorial o institucio-
nal ni a un programa sino m&s bien a una coordinacién, que per
mite dirigirlos hacia un objetiyo especffico; esta tarea debe
sexr efectuada por los 6rganos pGblicos involucrados como son:
secretarfas, departamentos administrativos, comisiones, fidei-
comisos pGblicos, juntas, organismos y empresas p@blicas, entre
otras, dado que estas dependencias tendr&n que desviar recursos
asignados a sus programas y proyectos especificos, previamente
presupuestados, estos proyectos que por razones coyunturales el
Estado tenga que efectuarlos y que si son bien coordinados y
dirigidos podrén generar resultados positivos, durante la vida
6til o al final de la operacién del proyecto.

En tal sentido, la polftica no puede dejar de tener la pri
macfa sobre lo econbmico, la lucha polftica que tiene por obje-
to especifico el poder del Estado, y que presenta diversas mo-
dalidades 2/, éstas se refieren a los niveles en que ejerce en
particular funciones polfticas, administrativas y econémicas,
funciones propiamente polfticas y funciones ideolégicas. Sin
embargo, la funcibn t€cnico-econbmica y la funcién ideocl8gica
del Estado estfn sobre determinadas por su funcién propiamente
polftica, en consecuencia el papel global del Estado es un pa-
pel polftico, por lo tanto, la funcibn del Estado afecta en pri

mer lugar al nivel econSmico y més particularmente al proceso
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de trabajo, y a la productividad del mismo,

La variedad de las caracterfsticas de los &rganos p@bli-
cos como las procedentes del medio ambiente, junto con los cam
bios que se producen continuamente en la polftica, complican
las tareas administrativas. En primer lugar, esa gran variedad
hace que no sean pr&cticas las prescripciones del modelo racio
nal de la toma de decisifén sobre todo en materia de proyectos
de inversi6n, donde la planeacién y la programacién de las in-
versiones son obstaculizadas por los grupos de presibn, obli-

gando al Estado a que gobierne en funcifn de sus intereses y no

en los de la mayorfa.

Los factores gue se presentan como obsti&culos para la toma
de decisifn racional en cuanto a los proyectos de inversién por
parte de la administracién pGblica como el gobierno en accién
incluyen: la variedad de problemas posibles gue pueden percibir
se en el medio ambiente de los 8rganos que integran el gobierno;
las numerosas metas y normas que son potencialmente viables, el
costo elevado de la informacién, los intereses personales, ideo
l6gicos y profesionales de los responsables de tomar decisiones
en materia de inversifn, las faltas de armonfa estructural que
producen conflictos entre los administradores y otros partici-
pantes en el proceso polftico y los comportamientos desviados
que se observan en los 8rganos de gobierno y la gran dispersién
de funciones.

Frente a estos problemas el Estado tiende a evitar las de
cisiones centralizadas que se presentan de manera tecnificada
y busca decisiones que sean satisfactorias en lugar de aquéllas

’ Sptimas y evita tantas elecciones diffciles como puede. Los




problemas los elude, a menos que se prcsenten con la sufic}en-

te gravedad como para generar tensiones en algunos de sus 6rga

nos o en el medio ambiente en que se desenvuelve. Una vez que

se producen conflictos en un 6rgano pGblico puede utilizar pro
cedimientos de ajuste mutuo; estos incluyen una combinacién de

delegacién en subunidades, negociaciones entre las partes inte
resadas, flexibilidad por parte de cada protagonista frente a-

las demandas de otros y esperanta de que la resolucién de los-

problemas sca un proceso contfnuo y as{ el Estado justifica --

cualquier tipo de accién antc la sociedad civil. Los que prac
tican los ajustes mutuos no buscan soluciones finales para pro
blemas sociales o administrativos, sino que reconocen que la-

percepcibn de los problemas es un proceso contfnuo, asf como -

también de las metas y los medios para alcanzarlas; ademis --

proporciona oportunidades para que los intereses no satisfechos
expresen sus demandas. Con frecuencia sucede que una demanda-

presentada y rechazada en un contexto, surge mis tarde en ----

otras condiciones y recibe ciertos recursos de los responsables
de tomar las decisiones y asf el Estado capitalista siempre --

estaré efectuando proyectos de inversién fundamentalmente co--

yunturales,
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3.2 LOS PROYECTOS DE INVERSION Y SUS CONSIDERACIONES
ADMINISTRATIVAS.

El Estado capitalista debe tener en cuenta las técnicas de
la pregramacifn para llevar a cabo sus proyectos de inversién
que le permitan aumentar su poder frente a los grupos dominan-
tes, dentro de este enfoque, también debe tener presente que
no siempre se podrf apegar a este tipo de técnicas para realie-
zar la inversifn; en ocasiones tendrf que efectuar proyectos
que respondan a consideraciones pr8cticas, que por la naturale
za y las funciones gue las propias clases dominantes le impo-
nen al Fstado y que este tiene que efectuar, en tal sentido,
la decisibn que determine la inversién estar§ apoyada en crite
rios polfticos no técnicos, este criterio polftico estarf re-
flejado en el aparato administrativo del Fstado. En consecuen
cia ser8 el gobierno quien tenga la tarea de coordinar y diri-
gir este tipo de proyectos hacia un objetivo determinado, como
puede ser, incrementar el nivel de empleos en el lugar en que
sean requeridos a fin de que la poblacién pueda contar con mfe
nimos de bienestar. Fsta acci6n es exclusiva de la administra
cibn pGblica, la que a través de sus 6rganos tiene que movili-
zar una serie de recursos que servirfn como insumos para produ
cir los bienes o servicios que demande la sociedad en momcntos

coyunturales.
3.,2.1 OPORTUNIDAD

En el Estado moderno la administracién p@blica estd deter
minada por las condiciones histéricas reinantes, por el delarrg

1lo de las fuerzas productivas y por la lucha de clsses, pars
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poder cumplir con sus objetivos tiene que realisar cuantiosas
inversiones para proteger la mano de obra e instaurar una poll
tica de seguridad y proteccifn salarial que resguarde minima-
mente las condiciones de reproduccifn de la fuersa de trabajo
del obrero. Toca a la administracién pdblica emprender una
campafia permansnte de tutela que alivie en el proletariado los
efectos de la industrializacifn y evite en lo poeible los bro-
tes de descontento, por lo tanto grandes sumas del presupuesto
piblico se destinan a la politica tutelar y para poder dar cum
plimiento a esta politica, hace crecer sus atribuciones, aumen
ta a su organizacifn, incrementa su personal, desarrolla su pro-
fesionalizacifén y con ello, la importancia de la administracibn
pGblica dentro del &mbito del Estado.

Un Estado subdesarrollado tiene que importar la mayor
parte de su tecnologia y por otro lado otorgar una serie de sudb
sidios a los sectores de la economila, provocando que se origi-
ne un vacid entre los ingresos y los sgresos del Estado, va-
cic que es cublerto por los préstamos sxternos e internos oca-
sionando un mayor endeudamiento y, como resuitado una crecien-
te dependencia del extranjero. Estas circunstancias, obligan
al Estado a realizar proyectos de inversién fundamentalmente
coyunturales que buscan aprovechar todo tipo de oportunidades
nacionales © internacionales, que durante la rutina se le pre-
sentan y que de alguna forma trata de incorporar al sparato
productivo; estas decisiones de tipo coyuntural se toman en ba
s¢ & las necesidades del momento y sobre todo porque estos pro
yectos de inversifn no cuentan con un estudic previo de los re

Cursos s emplsarse o porqus sn )a mayorfa ds los casos toman
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recursos de otros proyectos y por tal motivo deben someterse
a una coordinacibn y a una direccibn por parte de los brganos
piblicos, con el objeto de que las acciones y los resultados se

dirijan al desarrollo nacional,
3.2.2 ACCIDENTALES

Los proyectos de inversién se implantan en ocasiones res-
pondiendo a factores accidentales, en consecuencia la decisién
se tomar8 en relacién al grado del accidente presentado al Es-
tado, y como consecuencia provocari una movilidad de su apara-
to administrativo, el cual se enfrentari a actividades de ca-
r8cter accidental, que en un principio ser§ diffcil determinar
el costo de los recursos a emplearse, pero si el conjunto de
decisiones se toman en funcién de un objetivo especffico y ade
més con politicas bien orientades, este tipo de proyectos que
en un principio no estar$ sujeto a una programaciédn debido a
la velocidad de la toma de decisibn que exige este tipo de in-
versién, al concluir sus operaciones podr& arrojar resultados
positivos que permita al Estado cumplir con los siguientes
objetivos: obtener los recursos que la sociedad requiere para
su bienestar, cubrir el financiamiento que durante su desarro-

llo originb y a su vez incrementar el patrimonio nacional.
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3.3 LOS PROYECTOS DE INVERSION Y SUS CONSIDERACIONES DE
COYUNTURA INTERNACIONAL.

El concepto de coyuntura equivalente al del momento actual,
que es el objeto especifico de la prlctica politica. En tal
sentido la coyuntura no es una simple expresibén de la estructy
ra, pero circunscribe exactamente la accién de la prictica po-
lftica sobre la estructura.

Pues bien, todas las precedentes consideraciones dejan en-
trever que los orIgenes de los factores de coyuntura de los pro
yectos de inversifn estfn ligados a las condiciones politicas,
econfmicas y sociales del pafs y aclaran como se manifiestan
los distintos aspectos del sector pGblico, a la vez que mues-
tran camo comprometen las posibilidades de reordenar las accio
nes del Estado para lograr una adecuacién acorde con los reque
rimientos que el desarrollo requiere,

Frente a la coyuntura internacional el Estado a través de
la administracifén pdblica debe efectuar proyectos de inversibn
para aprovechar las oportunidades que se le presentan como pue
den ser: precios bajos de algunos productos de consumo inmedia
to y duradero, campra de tecnologfa, patentes, bienes de capi-
tal, materias primas, herramientas y equipos, fertilizantes,
entre otros gue puedan servir como insumos para determinados
productos que se requieren en el pais para satisfacer las de-
mandas y las necesidades que el mercado local no puede cubrir,
por otro lado, aprovechar tédo tipo de oportunidades que se le
presenten al Estado en el mercado internacional. Estos proyec

tos fundamentalmente coyunturales por sus condicionantes no
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responden enun principio a ningdn programa, sino que exigen

una coordinacifn y una direccibn por parte de los 6rganos pd-
blicos involucrados, con el prop8sito de que los objetivos se
alcancen con el menor desperdicio de recursos y con el menor

esfuerzo posible.
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El Estado Capitalista necesita consolidar y dar permanencia
a la planificacién como un estilo de gobierno, requiere deséle-
gar esfuerzos para analizar, prever y orientar los fenbmenos y
las fuerzas sociales que afectan la vida de la comunidad nacio-
nal; es necesario, mantener una voluntad politica perseverante
para que los objetivos y metas puedan ser alcanzados mediante
la planificacién, la programacién y los proyectos de inversién,
gue implican ante todo un esfuerzo fundamentalmente politico y
no un mero ejercicio técnico,

El proceso de la planificacién debe contar con una estrate-
gia que consista en reconstruir la capacidad de crecimiento de
la economfa, como tarea importante para avanzar hacia estadios
superiores de desarrollo, obtener altas tasas de crecimiento
que permitan generar m&s empleos y a través de ellos impulsar
el proceso de dotacibn a la comunidad de los minimos de bienes-
tar, proporcionar los medios necesarios para la capacitacibn de
los trabajadores, condicifn a partvir de la cual se puede alcan-
zar un mejor nivel de vida,

Hoy en dfa se tiene que reconocer que las condiciones del
largo plazo requieren una accién planificada de la sociedad ca-
da vez con mayor cuidado.

En sintesis, la visi6n de la economia a través de la plani
ficacibn, debe mostrar la posibilidad de un sistema productivo
capaz de crear fuentes de trabajo suficientes para absorber
los recursos humanos disponibles y cuya forealeza se basarfia,
en el consumo interno de la poblacién, con una mayor indepen-
dencia de los acontecimientos externos, La dinfmica del sistema

y el financiamiento del desarrollo descansarfan en los recur-
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sos generados dentro del pals, tanto pGblicos como privados. La
brecha entre los paises débiles y los poderosos se reducirfa me-
jor&ndose simulti&neamente la calidad de la vida de la comunidad.

El horizonte temporal es diffcil, pero podr§ ser realidad
si se logra, desde ahora imprimirle a la economia los cambios
cualitativos gue la planificacién postula, fortaleciendo la fun
cibn del Estado Capitalista como rector y promotor de las refor
mas sociales, adecuando la estructura productiva a la generacibn
de empleos, preparindola para una vinculacifn m8s efectiva ubi-
c8ndola en Sreas estratégicas y principalmente, atendiendo las
necesidades sociales bisicas, a través de mInimos de bienestar.

De aquf la importancia de la implantacibn de los proyectos
de inversitn, como parte din&mica de la planificacién, dado gque
los proyectos son instrumentos de accifn, que en un corto pla-
zo empiezan a dar resultados, por consiguiente el desarrollo re
quiere de la planificacifn en té&rminos de metas a realizar, me-
dios a utilizar, asf como de programas y proyectos para lograr-
los. Esto implica la coordinacifn de los programas y presupone
la participaci6n activa de todos los grupos sociales, a fin de
lograr que los proyectos de inversibn se cumplan, hay gque tener
los mecanismos adecuados para la captacibn del ahorro interno
y de la canalizacibn de los ahorros externos e internos, para
poder financiar en forma adecuada los proyectos de inversifén
que contribuyan al desarrollo econbmico y social.

Se requiere por tanto de estudios cada vez m8s cuidadosos y
profundos, que determinen los mercados internos y externos, por
lo que es necesario adaptar las innovaciones tecnolbgicas con

rapidez,
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El Estado Capitalista dehe poner m&s &nfasis en la prepara
cibn de la mano de obra y de 1o0s cuadros administrativos para
funcionar de una manera m&s racional, as! como determinar las
fuentes de financiamiento que permitan canalizar adecuadamente
los recursos financieros hacfa los sectores prioritarios como
son la agricultura, la industria y el comercio.

El gobiernoc y la inicifativa privada comparten la responsabi
lidad de promover nuevas y mejores industrias, pero corresponde
al Estado Capitalista la tarea primordial de estimular m&s in-
dustrias a través de su administracién pGblica bara garantizar
en esta forma el predominio polftico de las clases dominantes.

Una vez que se han identificado los proyectos de inversibn
con posibilidades reales de implantacién, se deben reunir los
grupos de inversionistas con el gobierno y con todos los que se
interesan en contribuir y participar en la realizacién de nuevas
inversiones,

Es conveniente estudiar culdadosamente el crecimiento econé
mico del pafs, para formar aquellos proyectos que permitan ace-
lerar el proceso de industrializaci8n, asf como la distribuci6n
de los bienes que genere este proceso. El Estado debe preocu-
parse por igual de los grandes organismos o entidades de orden
nacional, asf como de los pequefios y medianos organismos que con
tribuyen a la integracibn econbmica regional y al aprovechamien-
to de recursos naturales, humanos y financieros de procedencia
local con el objeto de que la comunidad sca m8&s humana.

Se debe dar impulso a las regiones del pafs en materia de
industrializacibn, asf como a las localidades pequefias, conforme

a programas estructurados sobre bases industriales sanas y pro-
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yectos de inversifn que se determinen en colaboracién con el

gobierno federal y con los gobiernos locales.

Estos objetos requieren un disefioc de programas para los pe
quefios y medianos organismos en la provincia, as{ como ayuda
técnica y promocional para los talleres o industrias rurales
que deben ser también sujetos de cré&dito.

En cuanto al financiamiento externo se debe procurar que
los proyectos de inversibn financiados con estos recursos, sean
autofinanciables y que los préstamos no rebasen la capacidad de
pago de los propios organismos o entidades.

Se deben efectuar estudios de cada uno de los proyectos de
inversién para analizarlos dentro del contexto del plan global
© global de desarrollo con el objeto de asignar prioridades a
aquellas promociones que contribuyan en el menor plazo posible
y con mayor impacto a resolver los problemas ocasionados por
las demandas sociales,

Por lo que es importante que tanto las industrias bS8sicas
que han sido apoyadas por el Estado Capitalista, asf como aque-~
llas que forman parte de &1, se esfuercen por aumentar su pro-
ductividad, con el prop8sito de garantizar el predominio polfti
co de las clases dominantes, As{ mismo las entidades deben orga
nizarse de tal forma que sus operaciones generan resultados fi-
nancieros aceptables que les permitan ser buenos sujetos de crg
dito, sin necesidad de otorgarles subsidios.

Al concluir este estdudio, se admite que un factor importan
te para el futuro del Estado Capitalista, lo constituye la des-
centralizacibn de la ipdustria y el comercio, para lo cual deben

colaborar tanto el sector pGblico como el capital privado y sus




empresas, en la identificacién de posibilidades de aquellos ,pro

yectos de infraestructura econfmica y social que permitan conso
lidar el aprovechamiento de los recursos de las regiones del
pafs. Estructurando planes de desarrollo industrial, agropecua
rio, comercial, de comunicacifn, pesquero, minero, entre otros,
requerimientos y disefio de obras de infraestruyctura necesaria
para apoyar un mejor nivel de vida de la comunidad nacional.

Se advierte en nuestro trabajo de tesis, que el manejo de
proyectos es la concrecidn b&sica de un proceso de planificacibn.

En la actualidad ya no es posible dejar de actuar a las fuer
zas de produccién en forma desordenada, ya que al crecer constan
temente los problemas que tiene que afrontar el Estado Capitalis
ta, este tiene forzosamente que racionalizar dichas fuerzas de
produccién para poder garantizar no sélo el predominio de las
clases dominantes sino buscar constantemente el fortalecimiento
politico del propio Estado.

los programas deben formularse, implantarse y coordinarse
dentro del marco de la racionalidad.

La administracién pGblica de)l Estado Capitalista, debe im-
plantar proyectos seriamente fundamentados en estudio de merca
do, técnicos, financieros y econbmicos, para mantener la comu-
nicacidn entre el Estado y la sociedad civil para canalizar de
una manera m&s racional las demandas y las necesidades.

Los proyectos de inversibn requieren de un constante impul
so, en este sentido la administracién pGblica tendri que hacer
los desarrollos y ajustes necesarios para que las acciones y
los procedimientos de trabajo se efectfien cada vez mejor y los

objetivos y metas propuestas por el Estado Captltalista, a través
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de los planes global o global de desarrollo, sectoriales e ins-

titucionales puedan ser materializados pPor medic de los progra

mas y proyectos.
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