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INTRODUCCION

En la realidad actual de México, los métodos de planea-
cifén econdémica y los proyectos de inversidn no se encuentran
integrados, debido en mucho a que las metodologias general--
mente utiliiadas en el disefio y evaluacién de proyectos, no-
siempre son las mds apropiadas para que éstos cumplan con ~--
los propésitos planteados en el proceso de planeacién. Es -
por ello necesario adoptar una alternativa metodolfgica que=-
vincule los proyectos de inversidén con la planificacidn del-
desarrollo, utilizacidn de parémetros macroecondmicos que --

partan de los objetivos de desarrollo.

El tema tratado en esta tesis gira en torno al drea ge-
neral de la politica econdmica y concretamente pertenece al-
~campo de los proyectos de inversién. EL hecho de que el - -
planteamiento se realice en el contexto del proceso de pla--
neacidn obedece a la necesidad de encauzar los proyectos de-
inversidn hacia el logro de las aspiraciones nacionales de -
desarrollo, materializdndose de esta manera en las acciones-
concretas de los planes y programas del sector pidblice, Es-
en este sentido como se ppetendé dar un caracter trascenden=-

LY
te al tema objeto de estudio.

Hist6r!zamente, los proyectos de inversién se qriginan-

en el sector privado, como un intento de asegurar el éxito -



de las inversiones particulares y de calcular el posible --
riesgo que trae .consigo esta accién. Las metodologfas y téc
nicas que asf se iniciaron, estuvieron disefiadas para pla- =
near aislada e individualmente las inversiones, de acuerdo -
con los intereses que caracterizan al sector privado, Poste
riormente, es el sector pGblico el que los retoma en sus prg
gramas de inversioneé; sin embargo, aunque los nuevos proyec
tos se tratan de elaborar bajo criterios de interés social,-
no se alteran sustancialmente los criterios de eficiencia --
econfmica y financiera perteciecientes a la esfera privada. -

Como veremos m&s adelante, &ste es el caso del andlisis bene

ficio - costo.

Desde hace poco tiempo los proyectos de inversidn se =~
enmarcan dentro del proceso de planeacifn. En el caso de las
economias subdesarrolladas se han hecho algunos intentos al-
respecto, perc en realidad han sido muy contadas las metodo-
logfas utilizadas todavia parten de los patrones tradiciona-
les. Este fendmeno se refleja a primera vista en el escaso -
material que eiiste al respecto y en la falta de personal ca
pacitado en esta materia. Los organismos internacionales de-
financiamiento han jugado un §apel trascendente en la difu--
sidn de metodologfas y t&cnicas para la preparacién de pro--
yectos de inversién y al mismo tiempo, para su vinculacidn -
con un proceso de planificacién, sobre todo hacia los paises

subdesarrollados que requieren de recursos externos para su-



politica de desarrollo. Tal es el caso del Banco Mundial, --
que concede financiamiento externo bajo la condicién previa-
de presentar unc o varios proyectos de inversién con el cri-
terio de que el proyecto esté técnicamente bien concedido, -
con una rentabilidad econdmica y financiera aceptable y ajus
tindose a los objetivos generales del pals. Ademds, el banco
exige que la preparacién y seleccign de proyectos se ajuste-
a un plan nacional de desarrollo, en el que se hayan fijado
lés sectores prioritarios y los objetivos de producci§n, y -
con ello los criterios aplicables en la seleccién. Sin embar
g0, existen dificultades metodolégicas al respecto, ya. que -
si bien los organismos internacionales de financiamiento se-
han especializado en los problemas del desarrqllo de nues- -
tros paises, la problemdtica de céda pais en particulaf di--
fiere de la visién general que de éstos tienen dichOS Qrga=-
nismos. Es ampliamente conocido que la planficacién del de--
sarrollo es una materia tan complicada que debe ser profunda
mente estudiada para su aplicacién a cada caso cqQnereto,

En el caso de México es de suma importancia adoptar una-
alternativa metodolSgica que vincule los proyectos de inver-
§idén, tanto del sector pﬁblico como del privado, con un pro-
ceso de planeacidn, con el objeto de satisfacer las necesida

des de desarrollo del pais.

México, no es ajeng a la problemdtica que sufren lQg ---



paises subdesarrollados. Los fehémenos econfmicos y sociales
que conforman la realidad del pais en la'acfualidad y su in-
terrelacién, son una clara expreéiéh de la existencia de dié
paridades regionales & sectoriales de la economfa nacional.-
Ante esta situacién de fenémenos y desequilibrios, el gobier
- no federal ha intentado planificar el desarrollo del pais, -
estableciendo metas y objetivos, determinando estrategias e-
instrumentalizando sus politicas mediante la creacién de mo-
delos y técnicas de planeacifn, hasta la formulacidn y eva--
luacién de proyectos especificos de inversidn. Sin embargo,-
debido a que las acciones en torno a la instrumentacidn de =
las polfticas nacionales se encuentran en estado de gesta- -
cién, el Estado orienta sus acciones mediante otros mecanis-~
mos, siendo el m&s importante el del presupuesto por progra-
mas; en este sentido, la programacidn de la inversibén se ~ -
constituye en instrumento de politica de desarrollo. No obs
tante que este instrumento no surge de un marco de planea- -
cién global, el Estado mexicano confia en que a mediano pla-
zo el pafs se encauzard hacia una planeacién que permitird -
alcanzar mis pronto el equilibrio nacional en los sectores y

regiones,

Por ahora, al preparar la programacién de la inversidn-
piblica y para llevarla a la préctica, es de importancia vi-
tal aplicar ¢witerics coherentes con el desarrolle didndole -

un sentiio de planificacidén., Es decir, se necesitan adoptar-



eriterios homogéneos y undnimes que imperen en todos los or-
ganismos e instituciones relacionados con inversiones en los
‘campos de infraestructura econdmica, bienestar social y acti
vidades productivas. S8lo en este sentido se podrén medir --

. los alcances que cada asignacidén tiene en la contribucién -~

. del desarrollo econdmico y social.

Los pardmetros nacionales juegan un papel importantfsi-
mo en la definicidén de estos criterios, ya que pueden refle=-
jar las metas nacionales, los objetivos econémicos y socia--
les y demds hechos globales, asi como reflejar también los -
‘juicios de valor polfticoe fundamentales para representar las
caracteristicas bisicas de la configuracién del desarrollo -
del pais. Sin embargo, los programas de inversién demandan -
acciones mds concretas que reflejen acervos en el crecimien-
to econdmico, es decir, demandan estudios y proyectos de in-
versidén encaminados a la creacién de mayores y mis eficien--
tes unidades de produccién de bienes y servicios, en donde -
se materializan los planteamientos de dichos programas. Lo -
que a su vez requiere la unificacién de criterios en la pre-
paracién de los proyectos y la capacitacién para formular me
todologfas adecuadas que integren a &stos con un proceso de-

planeacidn.

El presente trabajo comprende tres partes fundamentales

interrelacionadas entre si, de las cuales las primeras dos =-



partes son .introductorias al tema tratado y la tercera repre
senta fielmente el enunciado de nuestra proposicién. Son - -
tres momentos 18gicos bajo el numeral de capitules. En el ca
pitulo I, se explican los principales conceptos y términos -
manejados para el desarrollo del tema; asi como un breve ~ =
planteamiento sobre la relacidén que guardan los proyectos de
inversién con la planeacién. De acuerdo al Gltimo punfo de -
este capitulo lo que se trata es de ubicar al proyecto de in
versién como una fase indispensable en el proceso de planea-
cidn. E1 capitulo II, conforma una resefia histérica corres--
pondiente al casg de Méxicq. Aqui se tratan aspectos tales -
como el origen del proyecto de inversi§n en México, la evolu
ci§n que ha tenido en el transcurso de los diferentes sexe--
nios, asf como su ubicacién en el manejo del gasto pdblico.-
Este capitulo es de primordial importancia para entender la--
pboblemética que representa esta materia en nuestro pais y -
para tener los fundamentos necesarios hacia una alternativa.
El capitulo III, estd estructurado de acuerdo a la proposi--
cién planteada al inicio de esta introduccién. En la primera
subdivisibn se enuncian las principales deficiencias que en-
cuanto & un proceso de planificacién tienen los proyectos de
inversién en México. En el campo prdctico nes referimos al -
aspecto operativo tanto de las entidades encargadas de dise-
fiar y ejecutar proyectos como de las metodologias mis utili-
zadas en el &rea. En el campo tedrico tratamos sobre las ha-

ses tedricas que, de acuerdo a corrientes neocldsicas del --
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ses tebricas que, de acuerdo a corrientes neoclisicas del «-



liberalismo econdmico, atafien a las metodologfas de los pro-
yectos de inversifn, sobre todo hacemos mencién especial res
pecto al andlisis beneficio-costo, que es el més afectado en
cuanto a interpretacidn y, para terminar esta subdivisién, -
hacemos un andlisis critico sobre las consecuencias que - -
traen estas bases tedricas en e} manejo metodolégico de los-
proyectos de inversidn en México. La segunda subdivisién de-
este capitulo estd dedicada a plantear una posible alternati
va metodoldégica que solucione la anterior problemética; di=-
cha alternativa estf& encauzada hacia la superacidn de vicios
prdcticos y tedricos que se contraponen a la integracién de-
los proyectos de inversién con el proceso de planeacién que-
tanto se ha intentado en México.

'



CAPITULO I

ANTECEDENTES TEORICOS



1.1 CONCEPTO DE PROYECTO DE INVERSION

A grandes rasgos, por proyecto de inversifn se pue
de entender aquel plan dirigido a desarrollar alguna activi-
dad econémica especifica, seleccionada del conjunto global -
de actividades que conforman la economfa. Si bien el proyec-
to de inversidén constituye una mbdalidad més en‘que se mani-
fiesta la planeacidn, €sta Wnicamente se reduce a la unidad
menor de la inversidén global y es asi como, en este contexto,
el proyecte de inversidén se limita a asumir el papel de plan
transformador de insumos en bienes y serviciecs, con tados -
los problemas técnicos y econdmicos que €llo encierra.

De una manera muy general ya hemos definido el pro
yecto de inversién, pero para entender claramente lo que es,
no pedemos quedarnos con esta generalidad aproximativa del -
concepto, ya que en realidad es mucho m&s amplio.

En primer lugar, la forma en que se constituye un
proyecto depende en buena medida del tipo de actividad econd
mica que trata y de la magnitud que ésta representa dentro -
de la economia, de ah{ que existan proyectos relativamente -
sencillos y también proyectos complejos.

En segundo lugar y de manera similar a lo anterionr,
el proceso de elaboracién de un proyecto y los’capftulos que
contenga dependen, en cierta forma, de su correspondencia a
un se¢tor productivo de la economfa (sector agropecuario, in

dustrial o de servicios, por ejemplo) y, dentro de &ste, a -
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una rama de la produécién (el caso de una industria particu-
lar) y, de otra parte, del nivel de formulacién en que se -
elabora dentro de su etapa de estudio o de realizacién.

En tercer lugar, la manera de conceptualizar un pro
yecto de inversién puede depender a su vez del enfoque adop-
tado, lo cual tiene gran influencia en su formulacidén y sobre
tcdo en su evaluacién, |

El concepto de un proyecto de inversidén es tan am-~
plio que las diferentes personalidades e institﬁcicnes rela-
cionadas con este campo de estudio, lo pueden definir de muy
distintas formas. A manera de mencién y con el objeto de te-‘
ner una idea de la extensién del concepto, podemps citar al-
gunas definieciones ya elaboradas en los textos consultados.

-  BANCO MUNDIAL. "El proyecto es una propuesta de inversidn
de capital para instalaciones destinadas a prcporcionar

bienes. y/o servicios".1
-  SECRETARIA DE PESCA. "Es una actividad econémica bien de

finida que demanda una inversidén monetaria en recursos -

con el objeto de producir a través del tiempo un produc-

to y/o servicio determinado".2

- I.L.P.E.S. "Es la unidad de inversifn menor que se consi

dera en la programacién".3

1. King John A, Jr. "la Evaluac!én de Proyectos de Desarrollo Econdmico'’
sin/trad, Madrid, Tecnos 1970, p. 18

2., DEPES: '‘Gufa para la formulacién y presentacién de proyectos pesque--
rog de lnzerslén“. bDireccién General de Fomento Pesquero, México, -—
1980 p, 1 ‘

3. ILPES: "GuTa para la presentaclién de Proyectos!' 7a. Ed. México, Siglo
XX, 1979, p. 29
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I.L.P.E.S. "El proyecto es 21 plan prospectivo de una --
unidad de accidn capaz de materializar algun aspecto del
desarrollo econémico o sccial. Esto implica desde el pun
to de vista econdmico, proponer la produccidn de algin -
bien o la prestacidn de algdn servicio, con el empleo de
ciertas técnicas y con miras a obtener un determinado re
sultado o ventaja econémica o.s0cia1... En general, la -
realizacién de un proyecto supone una inversién, es de-
cir, una utilizacidén de recursos, con la postergacién -
del consumo incrementado de los mismos u otros bienes y
servicios, que se producirén con esa inversién"q

0.N.U. "En su etapa de estudio, el proyecto se puede de-
finir comc el conjunto de antecedentes que permitan juz-
gar las ventajas y desventajas que presenta la asignacién
de recursos econdmicos a un centro o unidad productora -
donde serdn transformados en determinados bienes o servi
cios. Si se decide llevar a cabo la iniciativa, se entra
en una etapa de realizacidn, y el proyecto pasa a ser el
conjunto de antecedentes y planos que permite montar --
aquella unidad productora".5

"Se denomina proyecto industrial al conjunto de elemen-~-
tos técnicos, econdmicos, financieros y de organizacién
que permiten visualizar las ventajas y desventajas econd
micas de la adquisicidn, construccién, instalacién y ope

racién. de una planta industrial.

Tdem. p. 12

CEPAL/AAT: "Manual de Proyectos de Desarrollo Econdmico!,
Méxlco, ONU, 1958 p. 14
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~ Un proyecto industrial se prepara a través de un procé—
so de aproximaciones sucesivas, en cada etapa del cual
se van precisando los factores que inciden en la viabi-
lidad técnica y econdmica del mismo, mediante investiga
ciones cada vez m&s profundas y detalladas que se reali
zan con costos que se incrementan a medida que se conso
lida el proyectc y se reducen los riesgos inherentes a
la realizacidn del mismo".6

- "Proyecto es cualquier propésito de accién definida y -~
organizada de manera racional. En términos econdémicos -
cuando se habla de proyectos se tiene un plan de inver-
sién a la vista .

- "La inversidn se puede definir como la inmovilizacién -
de ciertos recursos con el objeto de conseguir benefi--
cios en un futuro, siempre y cuando éstos se obtengan
en un periodo razonable de tiempo. Por lo tanto, un pro
yecto nada mds debe ser un conjunto de informacién dtil
y objetiva, articulada en forma metodolégicamente satig
factoria y formando un contexto arménico y coherente,
tan simple y conciso como sea posible, para fundamentar
una decisién sobre la conveniencia de realizar una de--
terminada inversidn,

"Desde el punto de vista del empresario privado el pro-

yecto es un instrumento que le permite evaluar las ven-

b. Soto Rodrlguez, Humberto, y otros: '"La Formulaclén y Evaluacién Téc
nlco~Econémica de Proyectos Industriales', México S/ed, s/F p. 7
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tajas relativas de un determinado uso de los recursos
(capital, tierra, capaéidad empresarial).

"Desde el punto de vista social el proyecto considera
los beneficios y costos sociales por la utilizacién de
los recursos de la comunidad en la produccién de deter-
7

minados bienes".

"Un proyecto se define como':

Un conjunto de actividades interrelacionadas.

A llevarse a cabo bajo una unidad de direceién y man-

do.

Para alcanzar un objetivo especffico.

Una fecha determinada.

~ Mediante la movilizaciﬁn de determinados recursos";8
-~  "Usualmente, se define al proyecto como una unidad de
actividad de cualquier naturaleza, que requiere pa-
ra su realizacién del uso o consumo inmediato a corto
plazo de algunos recursos escasos o al menos limitados
(ahorros, divisas, mano de obra calificada, etec.), sa-
crificando beneficios actuales con el fin de asegurar
un perfodc de tiempo mayor, beneficios superiores a --
los que se cbtendrdn con el empleo actual de dichos re
cursos, sean estos beneficios financieros, econémicos,

o sociales. Cada dfa, mds autores le adjudican al pro-

7. F.ON.E.P., Gula para la Formulacién y Evaluac!én de Proyectos de
Inversién, en FONEP-NAFINSA, 1984, p. 125.

8. GUANDALIN!, Bruno: "El Proyecto como medlo de solucién de Proble-
mas''., En Curso Sobre Gestién de Proyectos de Investlgacidén Tecno-
l6glca (artfculos seleccionados), Direccldn General de Desarroile
Tecnolégico, febrero 1984 p. 4
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yecto mayor importancia en el proceso de programacién y

planificacién".9

"Asf, el proyecto ed definido hoy dfa como la unidad -~

mis pequefia de actividad que puede planificarse, anali-

zarse y ejecutarse administrativamente, en forma inde--

pendiente. Se puede considerar como la operacién de in-

versidén bien definida para alcanzar ciertos objetivos -

de desarrollo. La célula bisica de cualquier plan de de

sarrollo estd combuesto por proyectos, sin ellos no pue

de haber ejecucién posible de plan alguno".lo

si reflexionamOS un poco sébre estas definiciones, -
nos daremos cuenta que pueden considerarse como proyectos --
una muy vasta gama de tareaé gue se llevan a caboc en un con-
texto organizativo institucional, en los m8s variados campos
de accibn. Es decir, por pfoyecto hay que entender la tarea
de construir una gran obra de infraestructura fisica, una f§
brica, una explotacién minera, preparar estudios de investi-
| _gacién o factibilidad, asf como también la tarea de estable-
cer un servicio de cafeterfa en una empresa u organizar un -
dfa de campo para su personal, etc.
Lo anterior es de gran relevancia, ya que los méto

dos, principios y enfoques se aplican indistintamente a toda

clase de proyecteos, independientemente de su magnitud y natu

raleza.

9.0rtega Blake J. Arturo, "Diccionaric de Planeacién y Planificacidn".
México, Edicol, 1982, p. 298.

10.Morri Solomon y Osman Edin, "Andlisis de Proyectos". cit. por Ortega
Blake J. Arturo, ob.cit. p.299,
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La dacisién .de invertir recursos humanos, materia-
les y financieros en un proyectdo se toma con la expectativa
de que el mismo pueda solucionar un problema de produccidén -
de bienes, o de prestacién de servicios.

En este sentido, todo el proceso de seleccibn y --
ejecucibn de proyectos representa un modelo de solucibn de -
problemas de diversa fndole y de toma de decisiones, el cual

se puede sintetizar en las fases que aparecen en el gr&fico

siguiente:

4

FASES DEL PROYECTO

l. DEFINICION DEL PROBLEMA

2. GENERACION DE SOLUCIONES

3. SELECCION DE LA MEJOR ALTERNATIVA
DE PROYECTO

4. DISERO DEL PROYECTO SELECCIONADO [

SECUENCIA

5. ORGANIZACION DE LA ACCION
6. EJECUCION DE LA ACCION

RETROALIMENTACION |——=

7. CONTROL DE GESTION
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Conviene sefialar que dentro del punto 4 *disefio del

proyecto seleccionado’, se incluyen las siguientes etapas de

un

a)

b)
c)
d)
e)
)

g)

la

proyecto:
Estudio de circunstancias y problemas que motivan el pro
yecto. _
Definicién de los objetivos del proyecto.
Estudio de mercado.
Estudio técﬁico.
Estudio financiero.
Organizacién y administracién del proyecto.
Evaluacién econémica.
Esta forma métodolégica de concebir el proyecto es

que cominmente se aplica, pero depende mucho de la natura

leza del proyecto y del enfoque que se utilice.
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1.2 CONCEPTO DE PLANIFICACION Y PLANEACION

El concepto de .planificacidén tiene muchas acepcio-
nes, de tal manera que no existe un criterio uniforme que --
pueda ser tomado como una definicién; por otra parte tam--
bién tenemos el concepto de plaheacién, el cual muchas veces
se considera sindnimo de planifiéacién. En el andlisis y pa-
ra fines de nuestro trabajo, planteamos un punto de vista --
particular sobre ambos conceptos, peroc antes de hacerlo pre-
sentamos las definiciones que tienen diversos autores al res

pecto.

1.2,1 CONCEPTOS FUNCIONALES DE PLANIFICACION

- "La planificacién es un proceso continuo, tiene
un propdésito operacional y se orienta a los objetivos y al -
manejo del sistema. La principal tarea de la planificacién -
es la organizacién de las actividades futuras de un sistema
dado en las condiciones de incertidumbre inherentes al mismo
sistema y a situaciones circunstanciales".I

- "Es una actividad que precisa objetivos coheren-
tes y fija prioridades al desarrollo econdmico y social, de
terminando y poniendo efectivamente en ejecueidn, los medios

apropiados para alcanzar tales objetivos".2

T. S.M., Komorowskl, '"Algunos problemas de la Planificacién en México'',
en Investigacién Econémlica, UNAM, México, abrll-junio 1980, ntm. 152
p. 112 )

2, Bettelheim, Charles, '"Problemas Te6ricos y Précticos de la Planiflca
ci6n Econdmica', Ed. Tacnos Madrid 1965 p. 40
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- "La idea central de la planificacién‘es la racio
nalidad. Este principio supone que dada la multitud de posi-
bilidades de acecién de los'hombres, del gobiernc, de las em-
presas y de las familias, es necesario elegir racionalmente
qué alternativas son mejores para la realizacién de los valo
res finales que sustenten dichos hombres, familias, gobier--
nos ¢ empresas., Planificar implica entonces reducir el ndme-
ro de alternativas que se presentan a la accidn a una pocas,
compatibles con los medios disponibles".3 A

- "La planeacién econdmica es la accién del Gobier
no destinada a asegurar resultados distintos de lcs del mer-
cado. Los tipos de planificacién son: persuasidén, direccién
y motivacién. La motivacién es el arma principal (subsidios,
impuestos, préstamos), con direccién (licencias, cuotas), --
utilizada s8lo fara vez y de manera temporal.

"La principal funcién de la planificacién es cap--
tar correctamente el armazén de la actividad econémica y en
pérticular aseguray el empleo total, altos promedios de aho-
rro y tipos de cambio de divisas realistas".k

- "El conceptc de planificacidén como instrumento -
superior de polftica socioeconémica, no se encuentra fuera -
de toda discusién. Hay quienes por razones ideolégicas, ted-

ricas, técnicas y hasta seménticas han entrado en una larga

3, Martner Gonzalo, ''La P!aneacldn‘Econdmtca“, Méxlco, Breviarlios F.C.E.

1975, p. 9
4, W.A., Lewls, "L.a Planeacién Econdmlcal’, México, Brevlarlos F.C.E. --

1977, 0. 8
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discusién sobre tal orden a las llamadas fuerzas libres de -
mercado, Esto es la no intervencidén, salvo mediante las polf
ticas econdmicas ortodoxas del pasado,

"En un segundo nivel, ya m&s técnico, se acepta ex
plicitamente la plénificacidn econémica como condicién evi--
dente de las sociedades contempordneas; un repaso superficial
por las diversas economfas del globo revelard que las técni-
cas de Planificacién y por ende su propio concepto se encuen
tran ampliamente difundidos.

"Los“objetivos de la planificacién son:

a) El crecimiento continuo del Producto Interno. Bruto.

b) El viraje hacia la redistribucidn progresiva del Ingreso

. mediante la creacién de nuevos empleos remunerativos y -
la canalizacién del Ingreso hacia familias, sectores y -
regiones pobres y menos favorecidas.

¢) La independencia externa, proceso tanto econémico como -
politico".5

- "La planificacién del desarrcllo es un instrumen
to para formular polfticas ccherentes de desarrollo, expresa
das en términos cualitativos y cuantitativoes.

- "Un sistema que permite tomar decisiones sobre -
la base de un conocimiento general y objetivo de los hechos,
considerando los distintos intereses nacionales, pero sin =--

llegar a determinar de manera especifica, ni todas las impli

5. Agullar Alvarez lgnaclio, '"En torno a la Planlificaci6n socloeconémlca
de México".en Revista de la Sociedad Mexlicana de Planificacién, Méxi
co, 1980, num. 14 p, 16 -
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caciones de los cobjetivos ni los instrumentos necesarios pa
ra realizarlos.

- YEs la funcidn relativa a la seleccién entre al-
ternativas, objetivos, procedimientos, programas y proyectos
y su respectiva ejecucién.

- "En sentido pleno y rigurosc incluye los intere-
ses nacionales, globales, regionales, sectoriales y los ins-
trumentos para alcanzarlos.

- "Eg un proceso a través del cual, dentro de la -
estrategia de la polftica de desarrollo de un pafs se postu-
lan metas de crecimiento y se indica la asignacién de recur-

508 requeridos".6

- Relacién entre Planificacién y Coyuntura

"La Coyuntura implica que la economfa evolucicna -
segin sus propias leyes, en virtud de un determinismo inter-
no, de una necesidad.

"La planificacidén por el contraric, implica que la
economia deje de estar deminada por las leyes econémicas, im
plica que la economia esté en adelante dominada por la volun
tad de los hombres"‘.7

- "Para realizar las tareas de planificacién econé

mica nacional se establece un sistema integrado de planifica

6., Vazquez Arroyo Franclisco, ''Presupuesto por programas para el sector
pGblico de Méxlca', México, UNAM, p, 53 y 61

7. bettelheim Charles, "Problemas teérlcos y précticos de la Planiflca-
clén', Madrid Tecnosp.p.ho y 42
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cién compuesto, como se verd, pcr diferentes tipos de planes.
De otra manera la planificacién econdmica implica la existen
cia de ciertos objetivos fundamentales cuyo instrumentoc de -

realizacién lo constituyen los planes ecomSmicos".8

1.2,2, CONCEPTOS HISTORICOS DE PLANIFICACION

- "La planificaciég socialista es un proceso gra--
dual prolongado que va aplicdndose a medida que crece la for
macién socialista en la economfa y se sustituye la propiedad
privada por la social. La premisa indispensable para introdu
cir la planificacién radica en que el estadc tenga en sus ma
nos los puestos de mando fundamentales de la economfa nacio-
nal: la gran industria, los medios de transporte y comunica-
cién, la banca y el comercio exterior. Estas condiciones se
crean en el perfodo de transicién como consecuencia de la na
cionalizacién y del posterior incremento de la industfia so-
cialista y de las cooperativas agricolas. A tenor del creci-
miento y la ampliacién de la propiedad socialista, se extien
de la esfera de la planificacién y con la victeria del socia
lismo esta Gltima termina por abarcar a toda la economfa na-
cional. El plan estatal Unico a ser el principio rector del
fomento de la economia del pafs. En cambio, el mercado con -
su demanda y oferta de mercancfas, que se manifiestan, espon

tdneamente, con el libre juego de precios y la competencia -

§. Cecefia GCervantes J, Luls, ""Sistemas Integrado de Planificacién Econd
mlica Naclonal", México F.C.E. p. 83
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entre el vendedor y el comprador, deja de ger el regulador
esencial del desarrollo de la economia nacional".9

- "La planificacién en el socialismo, segin pala--
bras de Engels en ei Ahti-Duriné, al‘coﬁvertirse los medios
de produccién en patrimohio de‘la sociedad, se hace... posi-
ble una produccién social convarpeglo a un plan trazado de -
antemano. | .

"Por su parte,.Marx defini6 la produccién en el so
~ cialismo, como la unién de ﬁeféonas libres o la asociacién -
de productores que labéran_cbnvmedios de produccifn comunes
y emplean m’zscientementoe‘ -su fuerza de trabajo individual, di
rectamente como fuerza dé‘su:trabqjo social.

"Asf, la prgmiéé:pavaiia‘planificacién en el socia
lismo es la'convefsiénidei‘frabaﬂb individual (aislado), en
un trabajo cada vez més social.

"La plénifig%¢i6n es una'ley de la eccnomia socia-
lista, determinada fuﬁdaméntalmente por cincé condiciones:

El estabiecimiento ae lalpropiedad sccial sobre --
los medios de producéién fundamentales,

El cardcter social de la produccién.

El empleo colectivo de los medios de produccién so
cializados. '

El impetuoso desarrollio de las fuerzas productivas

(la revolucién cientificd-técniea)a

9. V. Afanaslev, "Sociallsmo y Comunismo!', URSS, Edlt. Progreﬁo 1975,
pp. 129 y 130



23

La mayor independencia entre todos los elementos -
de la produccién".10

El éoncepto de planificacién que nosotros plantea-
mos estd de acuerdo a los objetivos de este trabajo: la inte
gracién de los proyectos de inversién al proceso de planifi-
cacién nacional.

Independientemente de ios criterios usados por di-
ferentes autores para concebir la planificacién, para nues--
tros fines, entendemos por ésta aquel proceso arménico y -~
coherente de la polftica del desarrollo, destinado a implan-
tarse con continuidad a largo plazo. En el mismo sentide con
sideramos que en México, se da una planeacién y no una plani
ficacién, ya que el primer término queda limitado a la elabo
racién y ejecucidn;de planes coyunturales y meramente sexena
les. En otras palabras, restringido a un plazo que no corres
ponde al 4mbito que requiere la planificacién.

Como sefialamos al prineipio de este apartado, los
anteriores conceptos son objeto de una vasta polémica, pero
de acuerdo a nuestros propésitos consideramos conveniente --
marcar esta diferencia, ya que si hablabamos del problema de
los proyectos de inversién en México, su causa estriba en mu
cho en que la falta de continuidad en los planes y programas
que los generan, trae como consecuencia su fracaso y el des-
perdicio de recursos que tanto requiere el pais para su desa

rrollo.

10. Hartéll, Radl, "La eﬁpresa socfalista'", Cuba Editorial de Cienclas _
Soclales, 1979, pp. 5 v 6
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1.3 LA PLANIFICACION Y LOS PROYECTOS DE INVERSION EN KEXICO

Cuando hablamos de planificacién global, sectorial”

regional, etc., nos referimos b4sicamente a:

- Elaborar e implantar una estrategia racional.

- Alcanzar objetivos y metas pre-determinados de corto, me
diano y largo plazo.

~  Movilizar determinados recursos humanos, econémicos ¥y
nancieros.

- Ejecutar programas y proyectos especificoes, as£ COmO ==
usar instrumentes y polfticas coherentes.

En esencia, la planificacién es. un proceso formal,
sistemdtico, l&gico y continuo, tendiente a asegurar en todo
momento la coherencia y proporcionzlidad entre los fines que
se persiguen los medios disponibleé y la accidn emprendida.

La planificacién como proceso se esquematiza en el

grdfico que aparece 'a continuacién:
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Cabe sefialar que los proyectos son piezas fundamen
tales en el proceso de planificacién, ya que constituyen los
mecanismos operativos que permiten traducir las polfticas, -
las estrategias y el contenldo programdtico de los planes en
realizacicnes concretas.

En nuestro pafs no se ha podido practicar una pla-
nificaeién que responda a sus neéesidades reales, pero se ha
constituide el Sistema Nacional de Planeacién, con la formu-
lacién del Plan Global de Desarrcllo en 1980, afic en que se
pensé seriamente eﬁ un sistema. para organizab las acciones -
propuestas en todos los_drdenes y evaluar la ejecucién de di
cho plan. A falta de un-planteamiento especifico, se lleva--
ron a cabo, en su inicio, con metodologfas, supuestos macroe
conémicos y objetivos diferentes. A partir de 1983, con la -
actual administracién se da un fuerte impulso en materia de
planeacién, al reformar la Constitucidn Politica y la Ley Or
gdnica de la Administracién Piblica Federal, asi como con la
promulgacién de una nueva ley de Planeacién, que abroga la -
anterior del afio 1930.

Sin embargo, actualmente existe una desvinculacidén,
en gran medida, de los proyectos con el Sistema Nacional de
Planeacién Democrdtica (SNPD), presentindose como sintbma -
principal la formulacidn y evaluaciﬁn aislada del marco pro-
visto por el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y los progra-
mas reglonales, sectoriales, especiales e institucionales. -

En este sentido, Guillermo Hernéndez dice lo siguiente:



27

"Un gran nimero de decisiones de inversién no se -
han apoyadc en estudios de preinversién o bien, no se ha con
siderado sﬁ relacién con otros sectores econdmicos dentro de
la planeacién nacional. Sabemos que los proyectos de inver-
sién representan la unidad m&s pequefia de inversién, pues =~
permiten materializar las ideas que satisfacen una cierta ne
cesidad; en este sentido, su papel e importancia en el SNPD
estd vinculada tanto con la Administracién Publica Federal y
los gebiernos estatales, como con los sectores social y pri-
vado"!

A éontinuacién, aparece una diagrama que tbica a

los proyectos de inversién dentro del SNPD.

|PLAN NACIQUAL LE DESARROLIO |

PROGRARS [E vg-| L 7ETIVOS ¥ PRIORIDTES | PLAES IE
DIANO PLAZO
1 [ESARROLLO
| ESTRATEGIAS BOONOMICAS Y SOCIALES|
T— [ ESTATAL Y
MNICTPAL
(SECTORIALES, = |__[" poLIT7caS EOCNOMICAS  |—
INSTITUCICNALES, (INCLUYENDO
REGICNALES Y ES PRIORIDATES
PECTALES) . [PROGRAMAS OPERATTVOS MNURLES |
DE CADA EN-
PROGRAMAS LEL - , TIDAD FETE-
SECTOR SOCIAL Y |~—| PROYPCTCS [E_INVERSIQN |—{ raTTVA) .
PRIVADO.

1. Hernéndez Charraga Gulllermo '"El Sistema Naclional de Planeacién y los
Proyectos de Inversién'' Revista FONEP. No. 101
Dlclembre de 1984, pp, 21-22
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El mismo autor interpreta el cuadro anterior de la
siguiente manera:

"De esta forma, el proyecto de inversidn debe ser
considerado como el elemento fundamental de la planeacién ng
cional, dado que el proceso de desarrollo se materializa fi-
nalmente en una corriente de inversiones y por tanto, en una
suma de proyectos".2

"En este sentido, se ha decidido consolidar un Sub
sistema Nacional de Proyectos dentro del marco del sistema -
de planeacién, estableciéndose la Unidad Central de Proyec--
tos, encargada de orientar y coordinar los esfuerzos en este
sentido".3

"Como instrumento del SNPD, el Subsistema Nacional
de Proyectos representa el vinculo funcional entre la plenea
cién democrdtica y los proyectos de inversién, que contribui
rdn a mejorar la congruencia tanto entre los planes y log --
proyectos, como de estos Ultimos entre si y con el aparato -
productivo existente".q

Cabe mencionar que éste es el primer intento, a ni
vel nacional, de vincular el proceso de planeacién con los -
proyectos, el cual constituye un gran avance, ya que de esta
manera se podrdn utilizar los criterics de evaluacién plan--

teados por el PND.

2. ldem
3., ldem
i, idem
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Adem&s los proyectos podrén adoptar los indicado-
res macroeconémicos que maneja para ser evaluados en funcidn
de prioridades nacionales: de esta forma, se evitard el des-
fasamiento que ocurren entre los proyectos y el proceso de -

planeacidn.




CAPITULO I
LOS PRIKCIPALES INTENTOS DE PLANEACION EN MEX[CO Y 1A
REGULACION DEL GASTO PUBLICO DEDICADO A LA INVERS]oN
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2,1 ANTECEDENTES HISTORICOS 1930 - 1985 *

En 1930 surgen los primeros intentos de planeacién
en México; en el gobierno de Pascual Ortiz Rubio, se expidid
la Ley General de Planeacidn en la que se planteé la necesi-
dad de realizar un inventario de los recurscs del pais, a --
fin de poder coordinar el desarrcllo nacicnal,

El primer intento serio de planeacién ocurrid en -
el afio de 1934, al elaborarse el primer plan sexenal por el
Partido Nacional Revolucieonario para que fuera cumplido por
el entonces candidato a la presidencia, L&zaro Cdrdenas, en
el perfodo 1934-1840.

El plan abarcSé Unicamente las actividades del sec-
tor piblico y se dividid en once capitulos, relativos a as--
pectos de la administracién pdblica; entre los mds importan-
tes estaban la cuestidén agraria, el problema educativo y el
rescate de recursos en manos extranjeras.

Para solucionar el probleme agrario se proponen me
didas como son: el incremento del crédito agricola, la intro
duccién de maquinaria, el uso de.fertilizantes y la construc

cifn de obras de riege y vias de comunicacién.

* Véase,.. México, Dlreccidn General Coordinadora de la Programaclén -~
Econdmica y Soclal: 'Planeacién Gubernamental en México, 1934=~1976,
Méxfco, S.H.C.P., 1978, 156 p.

Guf }11én Romo Arturo: Planlflcacidn econémica a la mexicana 6a ed., -

Méxlco, Ed. Nuestro Tiempo, 1983, 185 p,

De la Cruz V&zquez Efren: "El gasto del sector pGblico mexlcano' (ES~ -
tructura y ritmo 1947-1975 prondstico 1976-1982), México, |.,P.KN. 1976,
195 p.
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Otra caracterfstica del plan sexenal fue su marca-
do nacionalismo, pues indicaba que era necesario hacer efec-
tiva la nacionalizacidn del subsuelc mediante la recuperacidn
de los recursos naturales en manos de extranjeros.

En 1838 Lizaro Cdrdenas ordend a la Secretaria de
Gcbernacién que preparara un segupdo plan sexenal; entre los
principales postulados de este plan se encontraban: continuar
el reparto agrario al mismo ritmo, y nuevamente sefialaba que
la distribucién de tierras resultarfa estéril si no se acom-
pafiaba de crédito barato, riegc y buenas vias de comunica---
cién; consideraba ademds, que el Estado debe fortalecer el -
ejido, e inclusive seflalaba enféticamente el intensificar su
colectivizacifn.

Otro aspecto consistia en que el gobierno debfa -
buscar el fortalecimiento de las organizaciones de trabajado’
res, Unicas capaces de llevar adelante el proceso revolucio-
nario, y volvid a sefialar la necesidad de canalizar buena -
parte del presupuesto a la educaecidn y a la asistencia so-
cial.

El segundo plan sexenal, al igual que el primero,
no contenia una planeacién de la economfa nacional, sino que
s6lo planeaba la accién gubernamental para la organizacién -
progresiva y sistemdtica de la transformacién revolucionaria
de la vida social.

No obstante las limitaciones del plan, mucho se hu
biera avanzadoe si el nuevo presidente, Manuel Avila Camacho,

lo hubiera respetado., El segundo plan sexenal no pasé de ser
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un documento m&s, ya que durante la gestidén de Avila Camacho
la administracidn pdblica pacdece una especie de enfermedad -~
que podria llamarse "amnesia planificadora". En ese régimen
se inicié un proceso en el que se pone coto a las tendencias
populistas que alcanzaron su clfmax en el gobierno de Lizaro
Cardenas. '

Durante el gobierno de Miguel Alem&n se dijo que -
su programa fue preparado teniendo en cuenta las necesidades
que le propio pueblo plante§ al candidato durante sus giras
que realizd por la Repiblica.

Sin embargo, no se puede considerar come un progra
ma de trabajo sino, @ lo sumo, cemo un producto medianc de -
la literatura demagdgica del gobierno, destinado a cubrir el
expediente de la participacién "popular" en la campafia presi
dencial.

La polftica econémica del régimen de Alemdn fue si
milar é la seguida por Avila Camacho, continuandec, con mayor
vigor adn, la tendencia a poner fin & los postulados progre-
sistas de la Revolueidn.

En materia agraria el enfoque ya no era repartir -
tierras, fortalecer el ejido ¢ intentar avanzar en su colec-
tivizacién, sino fortalecer la pequefia propiedad y reducir -
el reparto al minimo.

En el sexenio de Rufz Cortines se crea un organis-
mo encargadoe de ccntrolar la inversién pidblica: el Comité de

Inversiones, integrado por representantes de las Secretarias
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de Hacienda y de Economfia. Su funeién principal coneistié en

evaluar los proyectos del gobierno federal y preparar un pro

grama general de inversiones.

El mecanismo utilizado por la Comisién para cum-
plir con las funciones encomendadas fue, a grandes rasgos,
el siguiente:

a) las dependencias del gobierno federal, incluidas las em-
presas descentralizadas y las de participacién estatal,
presenfaban sus proyectos particulares de inversi§n.

b) La Secretarfa de Hacienda les proporcionaba informacién
acerca del volumen de fondos disponibles para inversién.
Por su parte, las empresas descentralizadas y de partici
pacién estatal tenfan la obligacidn de entregar sus esta
dos financieros.

Pero, vista‘en_otra perspectiva, la Comisién no ~-
trascendid los lfmites de un Srgano de control. El programa
‘de inversiones, por ejemplc, nunca se realizd de acuerdo con
objetivos predeterminados.

La Comisién de Inversiones se desenvolvis$ dentro -
de los meoldes de una politica econdmica conservadora y tibiam
cuyo principal objetivo siguié siendo dar las mayores facili
dades a la iniciativa privada y mantener el estado de cosas
prevalecientes a partir del gobierno de Avila Camacho. En --
el campo, el reparto agraric se redujo a su nivel mds bajo y

la inversién pdblica se dirigié a los sectores tradicionales.

El financiamiento de la inversién plblica se reali
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28 sin ninguna modificacién profunda en el sistema fiscal y
en la politica de industrializaci6n>no se introdujeron cam--
bios,

En el sexenio de Adolfo Lépez Mateos, se cred una
Comisidén Intersecretarial, integrada por funcionarios de 1la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pgblico cuyo objetivo prin-
cipal fue preparar los planes generales de desarrollo.

Egta Comisidn prepard el Flan de Aceién Inmediata
para el perfodo 1962-1864, para recibir la ayuda por parte -
de Estados Unidos.

E1l plan marcaba como principal cbjetivo el reani--
mar la actividad econdmica, estableciendo para tal fin una -
tasa de crecimiento del.producto nacional de 5.4%

Aunque la politicaddel régimen de Lépez Mateos se
desenvolvi6, en términos generales, de acuerdo con la estra-
tegia de desarroclloc marcada en el plan, el gobiernc, recono-
ciendo su inutilidad, nunca se interes§ en llevarlec a la --
préctica.

En el gobierno de Gustavo Dfaz 6rdaz se formul$ el
Plan de Desarrollo Econémico y Social, el cual se diferencia
del Plan de Acci§n Inmediata en el hecho de que las proyec--
ciones de las actividades del sector pilblico estin apoyadas - -
en proyectos concretos. Pero, en igual forma que el anterior
plan, no llegé a implantarse.

El Plan de Desarrollo Econémico y Social no plan--

teaba la necesidad de llevar a cabo reformas estructuraleg -
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importantes, sino m&s bien fue un instrumento para fortale-
cer el status quo.

La estrategia econémica del régimen continué sien-
do la de proporcionar los mayores incentivos a la inversidn
privada, nacional y extranjera.

En el gobierno de Luis Echeyerrfa, los principales
objetivos de la polftica eccnmica eran: lograr el equili---
brio presupuestal, asegurar el equilibrio de la balanza co--
- mercial y disminuir el ritmo de endeudamiento en el exterior.

La polftica econdmica del sexenio de Echeverrfa --
fue tan desarrollista como las anteriores, no dio solucidén a
los desequilibrios que buscaba resolver, agudiz§ notablemen-
te la dependencia hacia el imperialismo y, la inflacién pro-
vocé qﬁe, como nunca antes, el crecimiento de las fuerzas =
productivas descansara sobre la miseria creciente del pueblo
trabajador.

En el sexenio de Lépez Portillo se cre§ el Plan -
Global de Desarrollo 1980-1982, cuyos principales objetivos
y metas fueron los siguientes:

-~ Mejorar la distribucién del ingreso y elevar los ingresos
de los campesinos y obrercs.

~  Afianzar la independencia econfmica y politica del pais.

-  Luchar por elevar los niveles de empleo y combatir el de
sempleo y subempleo de la fuerza de trabajo.

- Elevar la productividad de la economfa nacional.

- Lograr un desarrollo regicnal equilibrado.
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- En la produccién agricola, alcanzar una tasa anual de --
crecimiento del 4.8% anual.’

-  Adecuyr la enseflanza a laé'ﬁécesidades del desarrollo -~
del pafs. | .

El Plan Bésico es uné lista interminable de cbjeti
vos generales, sectoriales y regionales, un catdlogo de bue-.
nos deseos formulado por la conciencia de la clase dominan-
te, el equilibrio gubernaméntal y su partido.

En mayo de 1960 se dio a conocér el Plan Global de
Desarrollo 1880-1982, que planteaba como objetivos:

- Reafirmar y fortalecer la independencia de México.

- Proveer a la poblacién de emplec e fndices mfnimos de -
bienest;r en materia de alimentacién, educacién, salud y
vivienda.

- Promover un crecimiento econémico alto y sostenido,

-  Mejorar la distribucién dél ingreso nacional.

Al igual que durante el régimen de Echeverriz no -
se aplicé ninguna nueva estrategia, sino la de tipo desarro-
llista de los Gltimos cuarenta afios, adaptada a las condicio
nes del momento y camuflada con la riqueza petrolera y las -
promesas incumplidas.

En cuanto al-objetivo planteado por el Plan Global
de Desarrollo en el sentido de elevar los indices de bienes-
tar del pueblo mexicano y redistribuir el ingreso en favor -
de loe grupos populares, es evidente también que los hechos

operaron en direccién contraria.
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Por §ltimo, en el sexenio de Miguel de la Madrid

se creé el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, que plan-

tea come grandes propSsitos nacionales:

Conservar y fortalecer las instituciones democriticas.

Vencer la crisis,

Recuperar la capacidad de crecimienta.

Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pafs en
sus estructuras econémicas, polfticas y sociales.

Dentro de las medidas'adoptadas por esta adminig--

tracién se encuentra el Programa Inmediato de Reordenacién -

Econdmica, que corresponde al propésito de reordenacién y cam

bio estructural.

Los objetivos md&s inmediatos de este programa se -

orientan a:

Combatir la inflacién como propésito central.

Evitar el deterioro en actividades eéondmicas siempre y
cuando no provoque un repunte en la inflacidn.

Defender el nivel de vida de las mayorfas nacionales me-
diante la proteccién al salario y atenci6n-prioritaria a
los programas de Desarrollo Secial.

Defensa del empleo y de la planta productiva.
Saneamiento de las finanzas piblicas.

Superar la escasez de divisas.

Desarrollar progresivamente los aspectos fundamentales -

del cambio estructural en cuanto al sistema productive

"y distributivo, en lo que ‘se refiere al desarrollo nacio

nal.
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- Dar énfasis a los aspectos cualitativos del desarrollo.

- Mantener y reforzar el proceso irreversible de la renova
cién moral.

- Avanzar en el desarrollo de la planeacién democrdtica en
todas las dreas de desarrollo.

Por lo expuesto anteriormente podemos visualizar -
que ningin plan ha tenido continuidad; por el contrario, las
polfticas adoptadas ror cada una de las acdministraciones men
cionadas tienen su punto de vista exclusivo sobre cémo ata--
car los problemas econdmicos nacionales. La "planeacién" en
México se reduce a-esto y as{ es como este términc lo concep

tualizamos.

BN
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2.2 SURGIMIENTO DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS Y LOS PROYEC-
TOS DE INVERSION: EL PAPEL QUE DESEFPERAN EN LA ADMINIS
TRACION PUBLICA.

2.2,1 PRESUPUESTO TRADICIONAL

La palabra presupuesto proviene del francés anti--
guo bougette o bolsa, que en su 6rigen fue sinénimo de con--
trol de gastos, ya que los funcionarios lo consideraban nece
sario para el buen ejercicio del gobierno.

"Presupuesto es el célculo y balance previos de -
los gastos e ingresos del Estado y otras corporaciones. pibli
cas, que debe contener la expresién detallada de dichos gas-
tos y de los ingresos previstos para cubrirlos durante un pe
ricdo determinado, generalmente en un aﬁo".‘

"Presupuesto denota los ingresos y gastos para un
pericdo determinado, en una corporacién, un organismo pdbli-

2
co, un Estado”.

2.2.2 PRESUPUESTO POR PROGRAMAS
"E1l presupuesto por programas y actividades es un
sistema en que se presta especial atenci§n a las cosas que -~

el gobierno realiza, mds bien que a las cosas que adquiere,

1. U.T.E.H.A.:"Dlcclonario Enciclopédico’, México, Edit. Hispancamerira-
na, 1970 p. 264,
2. Larousse:"Dlcclonario’, México, Larousse, 1960 p. 214.
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Las cosas que un gobiernc adquiere, tales como servicios per
sonales, provisiones, equipos, medios de transporte, etc. no
son, naturalmente, sino medios que emplea para el cumplimien
to de sus funciones".3
"El presupuésto.pgp pregramas y actividades, se de
sarrolla y se presenté‘a paée del trabajo que debe ejecutar-
se, atendiendo a objétivos especificos, y de los costos de -
ejecucifén de dicho trabajo.
"Esta técnicé expresa el gasto en funcién de los

objetivos que se persiguen.en cada nivel‘de erganizacidén, e
implica como condicién légica que los objetivos constituyen
un conjunto coherente. Ls decir, con este sistema se interre
lacionan los programas y los presupuestos y se determinan los
costos de las actividades concretas que cada dependencia de-
be realizar para llevar a cabo los programas © subprogramas
a su cargo".h |

bDe estas definiciones se derivan las siguientes te
sis:
a) es una técnica que da suma importancia a los resultados

obﬁenidos; '

b) basa su operacidn el el cdlculo de costos;

3. Manual de presupuesto por programas y actividades, preparado por la
Subdireccion Fiscal! y Flnanciera del Departamento de Asuntos Socla=-
les de las Naciones Unidas, Septiembre 1962, p. 3, Clt. por Vdzquez
Arroyo fFranclsco, en ‘"Presupuestos por Programas para el sector pG--
bileo de México. La ed., México, UNAM, 1982, p. 19

L, "Bl Sistema da Presupuesto por Programas en la UNAM".

UNAM, 1968, p. 7. Cit. por. V&zquez Arroyo en:
"Presupues tos por Programas para el sector ptbllco de México', p. 20
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¢) el trabajo propuesto, su objetivo y costos anexos, se -
elaboran en funcidn de metas a largo plazo; ¥,

d) con esta técnica se interrelacionan los programas y los
presupuestos y se determinan los costos de las activida-
des concretas, que cada dependencia debe realizar para -
llevar a cabo los programas a su cargo.

De lo anterior, V&zquez Arroyo define el presupues
to por programas como "un conjunto arménico de programas y -
proyectos con sus respectivos costos de ejecucién, a reali--
zarse en el futuro inmediato".?

Gonzalo Martner sefiala que en la técnica del presu
puesto por programas existen diversas categorfas que son muy
importantes, siendo las principales funcién, subfuncién, pro
grama, subprograma, actividad y tarea, constituyéndose en una
subdivisién especial el proyecto.6

La primera categoerfa, que es la funcién, constitu-
-ye‘toda una érea de operacién del gobierno, como seria la de
fensa del pafs. La subfuncién se caracterizarfa por la acrién
de un organismo importante, que contribuye a la realizaciGn
de una funcién; un ejemplo serfa la fuerza aérea que forma -
parte de la Secretarga de la Defensa Nacional.

El programa es una formulacidn realizada con el mro

pésito de cumplir funciones del Estado, con objetivos deter-

5. V4zquez Arroyo, '"Presupuesto por programas para el Sector Pdblico de
México", p. 21

6. G6nzalo Martner, ''Planiflcacl6n y Presupuesto por Programas'', 12a Ed.
México, Slglo XXI, 1981, p.
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minados que pueden ser cuantificables o no (en términos de -
un resultado final), metas a las cuales se llegard contando
con un conjunto de medios que incluyen recursos humanos, ma-
teriales y financieros, con un costo global predeterminado,
todo ello bajo la autoridad de'una unidad administrativa gu-
bernamental de alto nivel. Por ejemplo, la funcién educacién
puede ser subdividida en programas de educacién primaria, me
dia y superior.

Segln el caso, cada uno de los programas pedria di
vidirse en distintos subprogramas. Se denomina subprograma a
una divisién de los programas con propésitos especificos de
obtener mejor administracién, ya que se seflalan metas parcia
les que serdn cumplidas por unidades de operacién que conta-
rdn con los elementos indispensables para tal fin y que, co-
mo en el caso anterior, tendrén una erogacién previamente se
flalada; un ejemplo adecuado es el subprograma de enseflanza -
secundaria, dentro del programa de educacién media.

Se entiende por actividad una divisidn mds reduci-
da, que toma parte del trabajo por desarrollar para cumplir
los objetivos de un programa ¢ subprograma y consiste en 1la
ejecucidn de ciertas acciones o procesos mediante la utiliza
cidn de los recursos necesarios, como es la que desarrolla -
una seccién; como ejemplo puede sefialarse un subprograma de
ensefianza comercial: instruceién, publicacién de material di
déctico, investigacién, etc. Se entiende por tarea una opera

cidén especifica dentro de un proceso mayor destinada a produ
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cir un resultado determinado; por ejemplo, en el proceso de

publicacién de material didéctico, una tarea de edicién.

2,2,3 ORIGEN Y DESARROLLO DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EN
MEXICO

En Estados Unidos tuvo su origen la aplicacién del
presupuesto por programas y actividades, como una necesidad
orientada a la racionalizacién de los gastos de guerra y de-
fensa, asf{ como a una reduccidn de los costos de operacién -
de las empresas productoras de armamento. En 1946, el Depar-
tamento de Marina present§ un presupuesto con dos sistemas -
de clasificacién una por objeto del gasto, y otra por progra
mas. Sobre la base de dicho programa y de otros posteriores,
la comisién Hoover recomendé como primera medida que todo -
concepto presupuestario del Gobierno Federal fuera reacondi-
cionado mediante la adopcidn de un presupuesto basado en fun
ciones, actividades y proyectos, a lo que design§ presupues-
to por actividades.

Con base enlas reccmendaciones de la segunda Comi-
sién Hoover empieza lz etapa del llamado cost-based-budget,
que da especial énfasis a la medicién de los costos de las -~

actividades a realizar para cumplir los programas.7

7. Ibid, p. 72
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En México, se comienza a experimentar el presupues
to por programas y actividades en el sector pdblico; segin -
Vézquez Arroyo, la primera dependencia en empezar s utilizar
el presupuesto por programa fue la Secretarfa de la Presiden
cia, en colaboracién con la Secretarfa de Agricultura y Gana
derf{a, al experimentar las modalidades con las cuales podrfa
explicarse el sistema de presupuestc por programas a nuesfra
realidad administrativa, evaluando con mayor precisién el -~
destinc més éonveniente v el empleo m&s eficaz de los recur=-
sos materiales, humanos y financieros,

Existen otras opiniones al respecto de cudl fue la
primera dependencia del sector pdblico que comenzé a utili-
zar el presupuesto por programas.

Es importante destacar, que fue en la Secretarfa -
de Patrimonio Nacional donde a partir de 1871 se empezd a po
ner en prﬁctica, dentro de la Direccién General de Control
y Vigilancia de los Organismos Descentralizados y Empresas -
de Participacién Estatal, un control operativo basado en pre
supuestos con orientacién programética.8 A

Desde 1966, la Universidad Nacional Auténoma de Mé
xico efectué una serie de modifiﬁaciones a su sistema presu-
puestal, cor el fin de establecer elementos que le permitie-

ran conccer :z1 destiro del gasto corriente y de inversién, -

8. Mlranda de! Moral Serglo, 'La difusién dei Slsteama de! Presupuesto -
por orograr:s an e! sector pthllco. €1 caso de Méxica', p. 50, Méxi-
co, 1977 (Tusis). ’
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asf como eatudiar la integracién de los costes de sus activi
dades fundamantales. Para formular el proyecto de presupues~
to corraspandiente al ejarcicic de 1968, amplié el catdlogo
de cuentas de egresos, identificé las plazas del personal de
base, establacid calendarioes de compromisos para equilibrar
los egregoa y los ingresos y solicit§ a cada una de sus de~-
pendencias la desoripeién de cus‘programat de trabaje.

ELl impulse definitivo a la programacién en el sec-
tor pdblice se dlo con la formulacién de la Ley Orgénica de
la Administracién Pdblica y la Ley de Presupuesto, Contabili
dad vy Gaste Pdblice. )

El 1% de enerc de 1977 entré en vigor la Ley;Orgé—
nica de la Administracién Pdblica Federal, que incorpora re-
formas en la eatructura del sector pdblico federal y abroga
la Ley de Sacratarias y Departamentos de Estado de 1958. Con
el nuevo ordenamiento, supedido el 24 de diciembre de 1876,
se tiene el propdeito de evitar duplicaciones, precisar res-
ponsabllidades y aimplificar estructuras. ,

La ley dispone qus las dependencias del Ejecutivo
Federal se conetlituyan en unidades con responsabilidad secto
rial y contemplen la programacién de sus actividades.

Con 1a Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto -
Pdblico, estas actividades son aplicadas por el Ejecutivo Fe
deral a través de la Sacretaris de Programacién y Presupues-
to, con base en las directrices y planes nacionales de desa-

rrolle econdmico y secial, Las sacretarfas de Estado o depar
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tamentos administrativos orientardn y coordinardn la planea-
cién, programacién, presupuestacién, control y evaluacién -
del gasgsto de las entidades que queden ubicadas en el sector

que esté bajo su coordinacidn.

La Ley General de Deuda Pdblica sefiala que corres-
ponde al Ejecutivo Federal, por conductc de la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Pdblico:

Cuidar que los recurses procedentes de financiamien
to constituidos de la deuda pdblica, se destinen a la reali-
zacidn de proyectos, actividades y empresas que apcyen log -
planes de desarrcllo econfmico y social que generen ingresos
para su pago ¢ que se utilicen para el mejoramiento de la es

tructura del endeudamiento pdblico.

2.2.4 PROYECTO DE INVERSION

El proyecto puede ser parte de un programa ¢ sub--
programa de inversién, pero que eaté constituido per un con-
junto de bienes de capital y forma una unidad productiva in-
dependiente; como ejemplo pueden gefialarse una carretera, un
hospital y una central hidroeléetrica, entre otros. Como se
observa, esta divisidn lleva de hecho, al final de la escala,
al nimero de hombres, materiales y recursos financieros que
hicieron pesible la realizacién de los objetivos previamente
gefialados, y cue <or supuesto determinan que dichos recursos
(cuantificadcs en 2inero) haya side utilizades en forma &pti

me .
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Para efectos del presupuesto por programas es nece
éario que se identifiquen los proyectos gubernamentales més
esenciales, delimitacidn que forma un problema conceptual en
el proceso; conseguida esta identidad, el siguiente paso con
siste en que para llevar a cabo dichos programas o proyectos,
el Estado debe escoger racionalmente entre cursos alternati-
vos de accidn que le permitan reélizar los planes propuestos
con el méximo ahorro de recursos. Dentro de esta seleceiédn -
de procesos para llegar a metas previamente sefialadas, el Go
bierno debe considerar no solamente su programa total, sino
también el efecto que su polftica presupuestal tiene sobre -
el sector privado, lo que naturalmente amplfa las alternati-
vas por considerar y complica esta seleccién. Se afirma que
el propdsito primario del presupuesto por programas consiste
también, en facilitar la realizacidn de estas diffciles se--
lecciones.

Al respecto, surge la siguiente pregunta:

¢Con qué criterios se deben ponderar los proyectos de in
versién?

Dicha pregunta puede resolverse con lo sefialado -
por Wionczekg:

"a) la productividad del proyecto, o sea, la relacién en-
tre el rendimiento econémico y el costo;

b) el beneficio social;

c) el grado de coordinacién con otros proyectos;

4) el grado de avance de lcs proyectos ya iniciados;
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e) la proteccién de inversiones anteriores en el caso de
proyectos ya emprendidos; y
f) el voluﬁen de ocupadién generada por el proyecto, una
vez terminado". 3
El presupuesto por programas coordina los diferen-
tes proyectos hacia objetibos especfficos previstos en un -
plan de desarrecllo, los provee del financiemiento necesario,
establece los mecanismos necesarios para su supervisién, eva
luacién y control, facilita el andlisis costo-beneficio y -
deslinda responsabilidades en la ejecucidén de los proyectos.
El presupuesto por programas permite ligar los fon
dos obtenidos con las realizaciones que se persigan con ellos,
combinando los recursos financieros y reales con objetives -
gseleccionadoes.
Un adecuado programa de inversiones piblicas, al -
crear la infraestructura necesaria, sirve comc impulse a los
demés sectores de la economfa, y es un instrumentc que utili

zado Sptimamente servird para sentar las bases del desarro--

1lo.

9, Mlguel §, Wionczek,'Bases para la planeacidn scondmica y social de ME
x1co México, 1980 s/ed. p. 35 '
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2,3 COMENTARIOS S

: Se ha procurado la aplicacién del sistema de presu
puesto §or'progrémas, yé que esta técnica es més apropiada -
para el manéjo de los recursos estatales al involucrar la -
planeacién de actividades. Este método presta atencién a las
cosas que se¢ hardn, razén por la cual requiere de la identi-
ficacién de tantos rubros como metas significativas se persi
gan, de tal manera que la toma de decisiones se fundamente -
en la comparacién de los costos de cada actividad con los be
neficios o resultados esperados.

La importancia de disefiar proyectos de inversién -
capaces de crear urna infraestructura que sustente el desarro
1lo de la economfa no se puede discutir, de ahf la importan-
cia de este tipo de proyectos, y lo primordial que es su ade
cuada planeacién y coordinacién orientada hacia objetivos es
pecificos previstos en el PND.

La necesidad e importancia de determinados proyec-
tos de inversién, se puede conocer a través del diagnéstico,
el cuél nos revela la importancia de la planificacién y de -
una adecuada programacidn, asi como de optimizar las inver--
siones realizadas por el Eétado para satisfacer las demandas

de la sociedad.



CAPITULO III
LOS PROYECTOS DE INVERSION EN MEXICO Y SU
INTEGRACION A UN PROCESC DE PLANIFICACION
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3.1 DEFICIENCIAS METODOLOGICAS DE LOS PROYECTOS DE INVER-
SION EN MEXICO

Como ya hemos visto en los capitulos anteriores, -
el uso de los proyectos de inversidn en México en la regula-
cién del gasto publico es relativamente nuevo. Hasta hace al
gunos afios esta modalidad no se habfa instaurado en el ejer-
cicio de las inversiones pidblicas, pero es con los intentos
de planeacién y la implantacién del presupuesto por progra--
mas cuande los proyectos de inversién han cobrado importan--
cia., Sin embargo, su reciente introduccién apenas ha permiti
do adquirir experiencia prdctica en su manejo, sobre todo en
su aplicacidn a las circunstancias del pals, surgiendo una -
serie amplia de deficiencias en las metodologias empleadas.

En primer lugar, debemos considerar que las metodo
logfas més usualmente utilizadas er México para la elabora--
cién de proyectos provienen del extranjero, particularmente
de los diferentes organiemos internacionales para el desarro
llo. Tales métodos y técnicas tienen su origen en circunstan
cias hasta cierto punto muy diferentes a las de un pais como
el nuestro, sobre todo a las que corresponden a paises desa-
rrollados e industrializados; y si bien, algunos de los orga
nismos donde surgen las metodologias se especializan en pro-
blemas concernientes a los pafses subdesarrollades, podria--
mos afiadir el hecho de que cada pafs de esta clasificacidn -

tiene su propia problemética, la que geguramente difiere - -
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de la nuestra. »

Al revisar estas mefbdolggiés;'ée ha observado que en -
México se aplican en formaveSféndafizada,'inaifebentemeﬁte'-
de la entidad piblica dé que’se.trate; Esto, como se veri -~-
mds adelante, conlleva en sf{ problemas tefricos, prdcticos v
de la polftica econdmica en general, los cuales son muy im--
portantes de investigar con el propdsito de obtener una al--
ternativa metodoldgica que haga de los proyectos de inver--
sién una realidad de acuerdn a su vinculacidn con la planea-
" cidn del desarrollo.

Para evidenciar las deficiencias metodolégicas y los =
problemas que implican, resulta conveniente aclarar el con--
cepto que, en un sentido amplio, tenemos del provecto de in-
versidn.

Por una parte, consideramos que el proyecto de inver- -
sién es la forma ordenada o metodolégica de la politica en -
accidn,

Por otro lado, es importante tener presente que si la -
planeacidn en paises como el nuestro es de cardcter inducti-
vo y, para llevarla a cabo se requiere de la politica econé-
mica, entonces, al ser los proyectos de inversidn la instru-
mentacién de la polftica econdémica y la planeacidn del desa-
rrollo. Es a partir de esta concepcién amplia como se define
el contexto de la problemdrtica.

Como ya lo hemos seflalado anteriormente, han existido numero

505 intentos ie planesaciin durante los sexenios pasades y --
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sin embargo, la mayorfa de ellos ha fracasado. Las causas -
por las cuales esto ocurre son numerosas 9 no creemos necesa
rio analizarlas en este trabajo, puesto'que estdn fuera de -
nuestro objeto de estudio; pero lo que si conviene mencionar
es que el proceso de materializacidn de las acciones propues
tas por los lineamientos de politica econfmica queda bloquea
do en la prdctica, es decir, no existe una metodologia ade--
cuada para disefiar y ejecutar proyectos de inversidn que res
pondan a los propésitos planteados en la politica econdmica,
lo cual va en detrimento de cualquier ejercicio de planea~ -
cidn. Al respecto los casos por mencionar sobran, como ejem-
plo estép grandes proyectos, como son: el de la cuenca del -
Rfo Balsas instaurado por el gobierno de Miguel Alemén; el -
del complejo Ldzaro Cdrdenas en Michoacdn; el de la nucleoe-
léctrica de Laguna Verde en Veracruz; el proyecto Cutzamala,
que planteaba acabar totalmente con el problema de abasteci-
miento de agua potable en la Ciudad de México; asf como el -
Sistema de Drenaje Profundo, aﬁn sin terminar. Todos estos -
proyectos se han caracterizado por un elevado costo social,-
el despilfarro de recursos, lo antiecondmico en términos del
balance beneficio-coste y, lo peor, la anarquifa en la cual -
se han desenvuelto ha ocasionado que no respondan a las nece
sidades del proceso de desarrollo nacional. Aln mds, si1 men-
cionamos los proyectos meramente sexenales y de menor magni-
tud, la situacién se torna més grave puesto que con los cam-

bios de gobierno quedan en el olvido o rezagados.
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Todos estos problemas mantienen una estrecha correspon-
dencia con la politica econdmica y con el sistema en general
, pero, insistimos, en mucho se deben a problemas metodoldgi--
cos de los proyectos de inversién, para cuya solucién no bas
ta con mencionar empiricamente sus insuficiencias sino some-
terlas a un estudio profundo para obtener una alternativa --
que pueda ayudar a superarlas.

K. Griffin y J.L. Ennos afirman que uﬂa de las razones-
por las cuales los proyectos de inversidn no se encuentran -
estrechamente integrados con los métodos de planificacidén --
econémica, consiste -en que la literatura que habla al respec
to, o bien trata sobre los métodos de planificacién, o bien-
sobrellas técnicas para la elaboracién de proyectos de invey
sién: "En si existe una tendencia a la polariiacién al rés-—
‘pecto ya que por lo general les dos tipos de literatura no -
se encuentran ligados. Esto, obviamenfe se réfleja en las =-
pricticas de planificacién y es asi porque la gente encarga-
da de ello y responsable de la toma de decisiones, obtiene -~
su formacidén profesicnal de estas fuentes".l Ademds no hay ~
que olvidar que ¢l tema de loc proyectos de inversidén es re-
lativamente nuevo en nuestro pais y por ello no hay mucho de

dénde escoger.

1. Griffin, K.B. y Ennos, J.L,, "La planificaci6n en et desarrotlo™, =
traduczidn por Guillermo A, CSrdenas, M&xico, F.C.E. 1975, p.145.
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3.1.1. EL CAMPO PRACTICO

En ocasiones no se realiza un estudioc de mercado
adecuado y completo, el cual es de suma importancia en la -
planeacién de la inversién. Como unidad transformadora de re
cursos en bienes y/Q servicios, el proyecto de inversi§n re-~
quiere forzosamente de una estimacién de la oferta y la de-
manda, asf como del sistema de distribucién y comercializa--
ciq’n que haga posible la realizaciﬁn, tanto de las disposicio
neé en recursos que el proyecto requiere como de los bienes
y/o servicios que el proyecto producird y que ofrecerd al
mercado. Este requisito, si bien es importante para la elabo
racién de cualquier‘proyecto de inversi§n, lo es adn més cuan
do se trata de vincularlo con la polftica econ§mica. Es amplia
mente conocido que por el régimen de economfa mixta existen-
te en nuestro pafs tiene lugar una planeacién del desarrcello

més indicativa que imperativa,* porque pertenecemos a wna eco

* Para comprender estos términos se podrfan observar los conceptos plan-
teados por Ortega Blake: "La planificacién imperativa supone qus en lo
posible, los agentes detersn actuar de acuerdo a lo preceptuado en la
polftica (...}, es estricta en cuanto a la asignacién de recursos se-
gdn regiones, sectores, bienes y serviclos necesarlos y tecnologla pro
ductiva (...}, el perfecclonamliento de los correspondientes slstemas y
procesos dependerd en buena medlda, de la generalizaci6n del uso de -
programas entre los agentes encargados de la ejecucidn de la polltica
de desarrollo. "Este tipo de planificacion (la planiflcactén Indicati-
va). (...) proporciona solamente [ndicaciones sobre los objetivos de =
las diversas ramas de la economfa y la polftica a seguir para cubrir--
los. Como principales caracterfsticas seffalamos: !) las autoridades -
proporcionan a los agentes econémlcos Indicaclones acerca de los fines
que se conslderan deseables de acuerdo a las priorldades de los objetl
vos; t1) la empresa privada queda en llbertad de elegir las.acclones -
por medlo de las cuales alcanzaran los fines propuestos, y I11) el Es-
tado -a través de Incentivos y estImulos trata de orientar la [nverslén
privada a los propésitos del plan. .'Ortega Blake, J. Arturo: Dlcclona-
rio de Planeacidn y Planificacién. México, Mc Graw Hl11, 1975, p. 260.
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nomfa donde las fuerzas del mercado espontdneamente y sin -
una previsién consciente, mecanismo al cual la planeacién --
trata de controlar pero al que nunca domina completamente en
estas condiciones, Lo (nico que se logra al tratar de impul-
sar el desarrollo, es la induccién de las acciones de los di
ferentes sectores de la sociedad hacia fines determinados ==
por los lineamientos de este tipo de planeacidn, perc siem==~
pre sujetos a la confianza de las previsiones que ée hacen =
eﬁ un sistema que por naturaleza es espontdneo y desorganiza
do. Por lo anterior resulta obvia la necesidad de realizar -
un estudio de mercado en los proyectos de inversién ya que,-
si éstos representan la materializacidn de las acciones deli
neadas por la planificacién y en si la planeacién al méximo-
detalle, entonces quiere decir que pertenecen al proceso de-
planificacidn y, con ello, a la necesidad de prever el com=--
portamiento del mercado asi como del sistema de precios para
dar fluidez a sus acciones.

Generalmente no existe una vinculacidn entre los aspec-
tos éconémicos y los aspectos técnicos del proyecto. Esta -
deficiencia es bastante comlin en los proyectos de inversidn-
generados en México, debido quizé a que el personal dedicado
al estudio de proyectos pertenece a la rama de la ingenieria
o a la rama econdémica, existiendo poca gente familiarizada -
en ambos campos a la vez. Es mds, en los diferentes manuales
sobre el tema es notorio este divorcio y posiblemente la gen

te que se prepara en el drea asf lo asimila. No es de extra-



58

fiar que algunos autores seflalan que el proyecto de inversién
en su etapa de disefio el aspecto que se considera principal-
mente es el e;qn6m%$P y en su etapa de ejecucidn el de mayor
importancia esvél aspecto técnico,2 y asimismo que la formu-
laci§n del proyecto corresponde al aspecto técnico y la eva-
luacién al aspecto econdmico, por eso la confusién-en cuanto
a la formulacién y la evaluacién, de donde surge desconcier-
to entre uno y otro término lo cual viene a repercutir. al pe
ner en prdctica la planeacién.

Los proyectos de inversién le dan mayor énfasis a
los aspectos financieros de la inversidnlque a los aspectos
tecnolégicos y polfticos. Como frecuentemente se parte de la
concepeidn de que los recursos disponibles son escasos y por
lo tanto se deben "asignar con la méxima eficiencia entre -
los diferentes usos posibles representados éstos por los pro

3

yectos de inversién,” se le resta importancia a aspectos ta-
les como: a) Los tecnolSgicos; que son los que bien pueden -
influir en una mayor productividad dirigida en favor de un -
elevado crecimiento econémico, meta a la que usualménte se
trata de llegar con la planificacién del desarrollo, y b)les
politicos, que pueden representar las. verdaderas aspiracio-

nes de los diferentes sectores sociales que participan en el

proceso de planificacién y que en un momento dado, pueden es

2. CEPAL/AAT: '"Manual de'proyectos de desarrollo econdmico', Fases téeal
cas y econémlcas de un proyecto, México, ONU, 1958, p. 14 :
3. Griffin, K.B. y Ennos, J.L.: obr. cft. p. 146
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tos aspectos estar dirigidos a una distribucidn mds equitati
va del ingreso, algo que habitualmente se contempla en las -
estrategias de desarrollo. El desarrollo econdmico no dnica-
mente se logra con 'la mégima eficiencia" en el manejo de los
recursos sino emprendiendo aspectos tales como: una tecnolo-
gia avanzada que, a largo plazo, forzosamente provocaria una
mayor acumulacién de capital aparejada con un mayor creci- -
miento econdémico. Tomando en cuenta los factores politicos;-
en un momento dade podrian determinar el impulso al desarro-
1llo asi como la reparticién de los costos y beneficios que -
éste conlleva. En un proceso de planificacién se abarcan to-
dos estos aspectos y bien puede ser que la estrategia de de-
sarrollo llevada a cabo, esté dirigida a cuestiones diferen-
tes a la mera eficiencia en el rendimiento de los recursos.
Se dan también casos de que los proyectos de inversién-
carecen de evaluacién o bien es deficiente y complicada. Es-
to puede ser el resultado de un descuido por parte de la en-
tidad encargada de elaborar el proyecto, pero mis atinadamen
te, es un reflejo de la falta de vinculacién que existe en=-=-
tre el proyecto y la polftica econdmica vigente. Si tomamos-
nuestro concepto amplio de proyecto de inversidn, podemos de
cir que la evaluacidén viene a ser la comprobacién de éste, de
acuerdo con la estrategia de desarrollo llevada a cabo en 1la
politica econdmica; esto quiere decir que si esta tarea no -
se lleva a cabo, no se pueds saber hasta qué grado el proyec

to de inversidén cumple con los propdsitos planteados en el -
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proceso de planificacién. Por otra parte, la evaluacién es -
deficiente y complicada cuando no hay uniformidad de crite--
rios dentro del mismo sector piblico; al momento de:existir—
una entidad central responsable de la planificacidn global y
que requiera de los resultados de la evaluacidén econémica, -
como uno de los criterios para seleccionar los proyectos més
adecuados, se enfrentaria al problema de que tales resulta--
dos, o no son confidentes y claros, o simplemente no son fun
cionales, Esto conduce a que el proceso de planificacién ca-
rezca de la fluidez necesaria en la préctica de sus acciones y, mis aln,
que la seleccidén de los proyectos no se realice correctamen
te de acuerdo a los lineamientos de la politica econdmica.
Un problema prictico muy comdn en la formulacién y eva-
luacién de proyectos, consiste precisamente en el divorcio =
entre una y otra; separacién que promueven las metpdologias clisicas u--
tilizadas. Las téecnicas de evaluacidn requieren de datos que
corrientemente no se encuentran en el proyecto formulado, lo
cual hace a ésta deficiente y complicada, y, al proyecto, sin calificae-
cién alguna con respecto al objetivo por el que se cred. Por
su parte, la formulacién muchas veces no contiene datos bien

expresos y que se pueden operacionalizar para la evaluacidn.®

* En el entonces Departamento de Pesca =ahora Secretarfa de Pesca- se =
elaboraron proyectos de inversién en donde claramente se aprecia una-
falta de vinculaci6n entre la formulacién y el capftulo correspondien
te a la evaluacién. Ademds, el método aplicado en la evaluaci6n econb
mica es altamente complicado y sin sentido, por la abundancia de mode
los matemdticos confusos que marcan su elevado tecnicismo; los cuales
a nuestro parecer, nada tiene que ver ni con la parte de la formula--
cién nil con los objetivos del entonces Plan Nacional de Desarrollo -~
Pesquero. Tal es el caso por ejemplo del proyecto de Yavaros, Sor., -
el cual no por casualidad ocup6 un lugar m&s en la lista de los oro--
yectos fracasados. Ver: México, Departamento de Pesca: Proyecto de la
te'minal pesquera de Yavarns, Son., Méxizo, DEPES, 1982,
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Con lo que respecta a las entidades del sector piiblico-
que trabajan con proyectos de inversidn, no siguen un proce-
so metodolégico homogéneo de acuerdo a la estrategia de desa
rrollo global. Las técnicas de formulacién y evaluacién de -
proyectos de esta manera se prestan a muy diferentes manejos
e interpretaciones y cada entidad piiblica las utiliza confor
me lo indica su entender. Inclusec frecuentemente se aplican-
en forma pragmitica, olvidando el carfcter de mera herramien
ta de dichas técnicas hacia el cumplimiento de los lineamien
tos de la politica econdmica.

Dentro del sector plblico de México, el estudio de los-
proyectos de inversidén se ha limitado a unas cuantas entida-
des encargadas para ello. Entre las mds representativas de -~
este campo sélo se podrfa hacer mencién de las siguientes: -
La Subdireccién de Promocién y Proyectos, correspondiente a-
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto (S.P.P.), cuyo -
papel se limita al nivel de esta secretaria y no a nivel na-
cional; el Fondo Nacional de Estudios y Proyectos (FONEP), -
fideicomiso de fomento econémico de Nacional Financiera en--
cargado del disefio de perfiles de inversidn, del financia- -
miento de estudios de proyectos de inversién, de promover la
consultorfa privada y de llevar a cabo un programa de capaci
tacién en el drea; y en parte,podeméé'citar a la Banca Nacio
nalizada. Tal nimero de entidades piblicas resulta insignifi
cante si tomaros en cuenta la gran cantidad de empresas con-
sultoras privadas existentes en nuestro pais y que se dedi--

can al estudioc de proyectos de inversidn y mds alin cuando --
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esta drea tiene una primordial importancia en el marco del =
Sistema Nacional de Planeacién.

Por otra parte, cabe seflalar que el estudio de proyec-=
tos dentro del sector pGblico no Gnicamente queda limitado -
en cuanto a la cantidad de entidades encargadas para ello, -
sino también en cuanto a su orientacidén: Tenemos que el Sub-
sistema Nacional de Proyectos, que encabeza la S.P.P., se ha
restringido‘en la prdctica a la mera bldsqueda de metodolo- -
gias en el extranjero, para su posterior adaptacidén al caso-
México, vy a la capacitacién de ‘personal para la interpreta--
cibn de tales metodologlfas. En realidad es muy poco lo.que =
esta entidad ha hecho en materia de proyectos delinversién.-
El caso FONEP es muy contradictorio: Aun cuando se le ha con
siderado la- institucidn mds representativa del sector plbli-
co en el drea de estudios y proyectos, su orientacién se ha-
desviado en un sentido de carécter privado; més que mantener
nexos con las entidades plblicas que trabajan con proyectos,
el FONEP ha asumido el papel de promotor de las empresas con
sultoras privadas. Ademés, sus estudios se han limitado a -
diagnésticos regionales o sectoriales dirigidos a la elabora
cién de perfiles de inversidn pafa la iniciativa privada, --
principalmente hacia el sector manufacturero, e inclusive, -
los resﬁmenes presentados en los perfiles de inversidn co- -
rrespondientes a un sector o regién difieren metodolégicamen
te entre si.

En fin, en el sector piiblico no existe en realidad una-
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entidad central que, responsable de la planeacidn se encar--
gue de plantear y llevar a cabo una metodblogia para la ela-
boracién de proyectos de inversic_‘:n, 1a cual vincule a &stos~
- con-los lineamieﬁtos_de politica econémica y asimismo a las-
diferentes entidades‘gubernamentales. De ahf que cada enti--
dad comprometida con-la inversién plblica no cuente con una-
metodologia.propia y adaptada a su néturaleza yvpara ello --
tenga que hacer uso de metpdolégias que resultan inconvenien
tes para la finalidad de la entidad misma que las ocupa y, -

en general, para el proceso de planeacién nacional.
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3,1,2 EL CAMPO TEORICO

Este campo es de suma importancia para entender la prb—
blemdtica de los proyectos de inversién en México; es por --
ello que, pese a la dificultad expresa que conlleva su estu-
dio, procederemos en lo posible a profundizar en €1, Muy es~
pecialmente tomaremos en este campo a la técnica del anfli--
sis beneficio-costo (A B~C)," por el hecho de que representa
las metodologias mds utilizadas en la elaboracidn de proyec-
tos de inversidn.

La técnica del A B-C bien podria aplicarse en la elabo-
racién de proyectos como un intento por cuantificar las ime--
plicaciones econémicas en las decisiones de inversién. Pero-
cuando Se trata de un proceso de planeaciéh el problema se -
torna complejo porgue, por sus origenes y tendencias, el ==~

A B-C implica toda una serie de cuestiones tefricas y de ==

- % {E] an&lisis beneficio~costo}.., Es en esencia un instrumento para --
formular y evaluar proyectos. Trata sobre: la comparacifn de los cos--
tos y beneficios de un plan con el propsito de que estos Gltimos exce
dan a los primeros, Se trata de cuantificar en la medida de lo posible
los costos y los beneficios pudiendo ser ambos de tipo monetario o so-
cial, directo o indirecto", G.F., Chadwick: Una visién sistemdtica de -
planteamiento. Espafia, Ed. Gustavo Gili, s/f, p. 357, cit. por Ortega-
Blake, J. Arturo: Diccionario de planeaci6n y planificaci6n, Mé&xico, -
Edicol, 1982, p.45

"E) prop6sito del andlisis beneficio=costo es el de asistir a las auto
ridades en la toma de decisiones de inversién sensatas -suponiendo que
el objeto consiste en lograr una asignaci6n 6ptima de recursos maximi-
zando la diferencia entre el valor presente de todos los beneficios y-
el de todos los costos. En esencia consiste ent 1) enumerar, 2) eva- -
luar, y 3) comparar tanto los costos como los beneficios!'.

Griffin, K.B, y Ennos, J.L.: obr., cit, p.148

Mos- resultados se pueden expresar de diversas maneras, tales como la-
tasa de rendimiento interna, valor actualizado neto y relacién benefi-
cio~costos. Hansen, John R.: Gufa para la evaluaci6n préctica de pro--
yectos, (el anglisis de costos-beneficios sociales en los pafses en de
sarrollo), s/trad,, Nueva York, ONUD!, 1978, p.109
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aplicabilidad, que es importante tener en cuenta cuando el
proyecto de inversién se concibe como la instrumentacién de
la polftica econdmica. | . '
- BASES TEORICAS DEL ANALISIS BENEFICIO-COSTO

En su definicién de proyecto de inversién el Manual
de la 0.N.U. nos dice: "En su etapa de estudio, el proyecto
se puede definir como el conjunto de antecedentes que permi-
ten juzgar las ventajas y desventajas que presenta la asigna
- cidén de returéos_econﬁhicos'a un centro o ﬁnidad productora
donde serén tranéformaﬁos en determinado; bienes o servicios"
y mgs adelanté, al hablay de la evaluacién del proyecto nos
dice también: "E1 objetivo bésico de todo estudio econdmico
de un proyecto, es evaluarlo, es decir, calificarlo y compa-
rarlo con otros proyectos de acuerdo con una deternninada es-
cala de valores a fin de establecer un orden de prelacién.
Esta tarea exige precisaf lo qué-en la definicidn se llama -
ventajas y desventajas de la asignacién de recursos a un -
fin dado. En otras palabras, se debe establecer cudles son
los patrones de combaracién que se van a utilizar y cémo se

- podrén medirn. Y
En una publicacién mucho més reciente, el ILPES nos

dice algo similar: "En el documento del proyecto la evalua=-
eidn constituye un balance de las ventajas y desventajas de

asignar al proyecto analizado los recursos necesarics para -

4, CEPAL/AAT: oor. clt. pp, th y 17
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su realizacién. Este balance se basa en las conclusiones de=-
todos los anélisis hechos en la etapa del anteproyecto defi-
nitivo. En. términos més amplios, la tarea de evaluar consis-
te en comparar los beneficios y los costes del proyectos, ~-
con miras a determinar si el cociente qué expresa la rela- -
cidn entre unos y otros presente o no ventajas mayores que -
las que se obtendrian con proyec{os distintos, igualmente --
Qiables. Enfocando aln desde un tercer &ngulo, la evaluacién
come elemento de juicic sobre un proyectc, se tvéta de deter
minar si el aporte del proyecto a los objetivos del desarro-
1lo econdmico y social justifica>su neaiizacién, teniendo. en
cuenta los usos alternativos que pueden tener los mismos re-
cursos™®

En si, las anteriores definicionés'componen el concepto
del A B-C aplicado al &rea de los proyectos dé invepsién; -
Ahora bien, sistematizando este concepto tenemos que se resu
me en tres etapas generales: Formulacién-Evaluacién-Selec- -
| cién. Tanto la ONU como el ILPES hablan de un conﬁunto de --
antecedentes o de coﬁclusiones de todos los an&lisis hechos-
en el "anteproyecto", estos términos los‘colocamos en la eté
pa de formulacidn del proyecéo. En seguida se habla también-
de un balance de las ventajas y desventajas hecho al proyec-
to con el objeto de apreciar su viabilidad, o en palabras de

los autores, ventajas y desventajas que representa la asigna

5. ILPES: “Gufa para la presentacién de proyectos', 7a. ed., Méxlco, Si-
glo XXi, 1979, p.137
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cifn de recursos a un centro donde serdn transformados en --
bienes o sefvicios; esta parte la colocamos en la etapa de -
evaluacidn del proyecto. Por Ultimo, se habla pues de que el
objeto del estudio de un proyecto es evaluarlo y compararlo-
con otros proyectos igualmente viables, a fin de establecer-
un orden de prelacién y que para ello se requiere de una es-
cala de valores, es decir, de un criterio o un juicio de se-
leccidn; este punto lo ubicamos en la etapa de seleccién de-
proyectos.,

Es decir, esta técnica abarca todo un proceso muy am--
plio del proyecto de inversidn, desde cdmo se elabora, cdmo-
se califica y cémo se enfrenta ante otras opciones de inver-
sién y no como usualmente se confunde al reducirla a un sim-
ple patrén de comparacidén entre los beneficios y los costos-
en que significa invertir. Este ;s un proceso laborioso y -~
bastante complicado ya que, en términos generales, el A B-C-
aplicade a los proyectos de inversién comprende estas tres -
etapas, pero cada una de &stas representa toda una problemd-
tica que ha de resolverse para que el proyecto esté bien ela
borado, sin olvidar que se debe de cumplir ademds una adecua
da coordinacidn entre ellas.

Primeramente "la etapa de formulaci6n" es en si la ela-
boracién del proyecto. Aqui se realiza una serie de estudios
que comprendian asgectns tales como el aspecto de mercado o -
estudio de mercado del proyecto; el aspecto técnico o inge--

nieria del prcyects, en donde se sefiala el proceso de produc
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cidn, la capacidad de la planta y su localizacién; el aspec-
to financiero, en donde se sefialan las inversiones, el balan
ce de ingresos y gastos: la organizacién del proyecto y una-
evaluacién financiera del mismo.* A grandes rasgos esto es =
lo que compone la formulacidén del proyecto, pero el anterior
contenido podria ser sélo un caso de muy variados casos por-
que depende de factores tales como la magnitud del proyecto,
su naturaleza, el sector o rama econémica a que pertenezca,-
la iniciativa plblica o privada que lo genera, etec. Lo que -
si se puede tratar como comln -a todos los proyectos, es que-
los antecedentes expuestos en la formulacién deben accplarse
a los instrumentos y pardmetros adoptadds en la evaluacidn,-
de ahi que el andlisis beneficios-costos se ocupe también de
la etapa de formulacidén del proyecto y de que exista la nece
sidad de coordinacidén entre las etapas.

En cuanto a la etapa de evaluacién, ésta viene a ser un
andlisis calificativo del proyecto en donde se realiza un ba
lance de los beneficios y los costos, que indica su rentabi-
lidad o viabilidad para emprenderlo. Pero aunque este balan-
ce no implica mayor problema cuande, matemdticamente hablan-
do, es el resultado de la sumatoria del cociente de los bene
ficios y los costos o, el resultado de la sumatoria de la --

diferencia de los beneficios y los costos, si lo representamos

* Si se desea profundizar, se sugiere consultar a PROGRAMA DE CAPACITA=-~
CION Y ADIESTRAMIENTQ PARA PRQYECTQS DE DESARROLLO: Gufa para la pre=-
sentaci6n de proyectos, Mé&xico, FONEP, 1984, 208 p.
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-en la forma en cémo se definirén los beneficios y los cos- -
tos del proyecto y en cémo se operacionalizar&n para obtener
un resultado de evaluacidén..

Por dltimo estd la etapa de la seleccién del proyecto =
donde, con base en los resultados de evaluaciSn, el proyecto
se enfrenta con otros diferentes pero igualmente viables. -
Para ello, generalmenté se’ ' toma un patrén comin de compara--
cidn que estandariza 1§s resultédOS'de évaluacién,_correspog
dientes a los proyeqtos,sujetos a selecc;én. Sin embargo, el

~ verdadero problema .no surge de este aspecto, sino de la ror-

‘ma de definir el criterio & tomar para la seleccién y del ==
grado en'que este criterio corresponde al asignado en la eva
luacién. Al respecto,'Gutiévrez Santos dice lo siguiente: ~=-
"La separacidén de la evaluacién de la seieccién obedece a --
que, en la préctica, muchas de las decisiones de invertir se
toman con base en consideraciones diferentes a las econdmi--
cas y sociales, haciendo a un lgdo las recomendaciones deri-
vadas de la evaluacidn. Tales consideraciones son, por ejem-
plo, las polfticas".®

Por sus origenes, se ha dicho mucho que el A B-C tiene-
por objeto maximizar el producto de un pais a partir del uso
mds eficiente de sus recursos dados. Inclusive se dice que -

el proyecto de inversidn se vincula con la planificacién en-

6. Gutiérrez Santos, Luis E.: "Relaciones entre los criterios de prepara
cifn, evaluacién v seleccién de proyectos y las estrategias de desa--
rrollo", E&n Revista de Comercio Exterior, Instituto Mexicano de Comel
cio Exterior, México, No, (No, ) s/f. p.696
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este sentido; prueba de ello estd en el siguiente plantea- -
miento del ILPES: "La optimizacién en el uso de los recursos
es, de las funciones que debe cumplir la planificacién, la -
que se relaciona mis directamente con la seleccidn y andli--
sis de proyectos especificos de inver'sio'n."7

Con estos argumentos se puede apreciar perfectaﬁente -
que el A B-C tiene su origen en bostulados neoclésicos, tam=-
les como la Teorfa del Equilibrio Econdmico y la Teorfa de -
la Economia del Bienestar. Es a partir de estas teorias como
 se puede tener una pérspectiva‘adecuada para la explicacidn-
- de los prpblemas que, desde el punto de vista teérieo, pade-
‘cen las metodologlas relacionadas con los proyectos de inveg
sidn en México.

Segln Henderson, J. M. y Quandt R. E., en su libro de -
"Teoria Microecondmica": "La economfa del bienestar es una -
rama fudamentalmente normativa de la ciencia econdmica que -
utilizando instrumehtos de la economia positiva, tiene como-
objeto la valoracidn de la deseabilidad social en el estado=-
econdmico correspondiente, donde el juicio de valor primor--
dial sobre el que gira consiste en maximizar el bienestar de
toda la sociedad... Lo que mis cerca estd a dichq juicico de

valor es lo que se conoce comq Qptimo de Pareto".® Es ob--~

7. ILPES: obr, clt. p.26

* La economfa del bienestar es una rama normativa de 13 ciencia econbmi
ca porque trata ''del estudio de la economfa como debiera ser'. Resiec
to a la economfa positiva &sta trata sobre ''el estudio de ios fendme-
nos econdmicos tal como son', Ver a HENDERSON, J.M, y Quant, R,E.: =~
Teorfa microecon6mica, Barcelona Espana, Ed. Ariel, 1972.
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vio que este postulado neoclision. pertenece a la corriente del 1li
beralismo econfémico, que se basa en el concepto de un siste-
ma de libre cambio, concepto que es cohdici6n primordial pa-
ra alcanzar el miximo bienestar social.

En los mismos té&rminos Griffin y Enos establecen -~
que: "El quid del argumento en favor de un sistema de libre
cambio y del socialismo de Lanée—Lerner*, radica en la demog
tracién ‘de que, bajo ciertos supuestos, el equilibrio del --
mercado corresponderd a un puhto de eficiencia miximo, es de
cir, a un &ptimo de Pareto".

En este gentido, para alcanzar el miximo bienestar
soclal se tiene que llegar a un punto de eficiencia méximo u
Sptimo de Pareto, el cual s&lo es posible cuando existe un -
equilibrio de mercado, el cual a su vez es el resultado de -
un sistema de libre cambio donde la competencia perfecta pre
valece.

Veamos cudles son las "condiciones" necesarias pa-
ra lograr esto y bajo qué "supuestos" ge plantea la teorfa -
de la economfa del bienestar.

Las condiciones necesarias para llegar a un &ptimo
de Pareto son las llamadas Condiciones Marginales del Bienes

tar Social. Estas parten del equilibrio general de la produc

* Regla de Lange y Lerner: '"Para alcanzar el beneflcio social m&ximo en
una sociedad socialista descentrallzada, el organismo de planteamien-
to del Estado debe resolver el problema de optimizaci6n limitada y ob
tener los precios sombra de todos los Insumos y productos, publicar -
esta lista de precios y distribulrla entre todos los miembros de la -
sociedad, e instruir a todos los consumidores y a todos. los gerentes-
de planta para que se comporten como si trataran de elevar al mix/mo-
su satlsfaccibn o su beneficio en condiciones de competencia perfecta.

8.Griffin, K.B. y Ennos, J.L,: obr. cit,, p,39 '
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ci6én y del equilibrio general del intercambio, y son tres: -
1) la condicifn marginal para el intercambio; 2) la condi~- -
ci6n marginal para la sustitucién de factores y 3) la condi-
cién marginal para la sustitucién de productos.*

En cumplihiento de las tres condiciones es necesa-
rio para llegar a un Optimo de Pareto; por debajo de ese cum
plimiento y Sptimo puede ser posible un beneficio sin ningtn
perjuicio. Respecto a la primera condicifn, debe haber un --
equilibrio en el mercado de los bienes de consumo y para to-
dos los individuos que consumen tales bienes, es decir, un
equilibrio general del intercambio; por debajo de esta condi
cién, uno o més individuos pueden beneficiarse con el inter-
cambio sin perjudicar a los dem&s. En cuanto a la segunda =--
condiciGn, debe haber un equilibrio en el mercado de los bie
nes de produccifn e insumos y para todos los productores que
los utilizan; por debajo de esta condicién, una redistribu--
¢cisn de los recursos generarfa una mayor produccién total --
sin disminuir la produccién de ninguno de los bienes. Por 4l
timo, la tercera condicién es el resultado de la combinacidn
de las anteriores dos condiciones. Pero en este caso, se tra
ta del equilibrio en el mercado de los productos, junto con

el equilibrio entre el intercambio (de los bienes de consumo),

* FERGUSON, S.E. y GOULD, J.P.1.Teorfavmlcroecon6mjca, Trad. por Eduar-
do L. Sulrez, 2a. ed., M&xico, F.C.E., 1978, pp.457-471
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la distribucién (de lds bienes de produccifén e insumos) y, -
la produccién (tanto de unos como de otros}). El cumplimiento
de esta Eercera condicibn es lo que eleva al miximo el bie--
nestar de la sociedad.

En téfminos de la teorfa del bienestar, la tercera
condicibn consis£e en que la tasa marginal de transformacidn
en la produccién debe ser igual a la tasa marginal de susti-
tucién en el consumo, para cada par de bienes y para cada --
uno de los individuos que consume a ambos. Es importante re-

calcar esto porgue de agquf surge algo que es de gran interés

La tasa marginal de transformacifn se deriva dg la tasé mar-
ginal de sustitucién técnica (a la que se refiere la segunda
condicibn), porque al indicar la primera el nfimero de unida-
des en que debe disminuir la produccifn de un bien para aumen
tar en una unidad lavproduccidn del otro bien, se est8 indi-
cando el nmero de unidades de un bien que se debe sacrificar
a fin de liberar recursos suficientes para producir una uni-
dad adicional del otro bien. Lo interesante es que aqui est&
comprendido uno de los supuestos mis importantes que sostie-
nen esta teorfa: El gue los recursos estén dados y plenamen-
te ocupados y el que exista libre movilidad entre ellos. Ade
mds, este supuesto de eficiencia esti tambi&n comprendido en
la primera y segunda condiciones.Con la primera condicién ca
da consumidor eleva al mfximo su satisfaccifn sujeto a la 1i
mitacién de su presupuesto; con la segunda condicifén cada ~-

productor eleva al mdximo su beneficio sujeto a la limitacién

de sus recursos.
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Se ha dicho que las condiciones marginales del bie
nestar social son necesarias para llegar a un Sptimo de Pare
to y que si éstas no se logran se .estarfa abajo del punto de
eficiencia mdximo, siendo posible auhentar un beneficio sin
ningln perjuicio. Péro cuando se logra llégar a un 6ptimo-de
Pareto la situacifSn cambia. Segfn esta tebrIa, al llegar a -
este punto ya no es posible mejorar un elemento m&s alli del
6ptimo sin que el otro y otros elementos desmejoren: Una or-
ganizacién constituye un Sptimo de Pareto cuando cualquier -
reorganizacibn que aumente el valor de una variable necesa--
riamente disminuye el valor de otra. En este sentido, la teo
rfa de la economfa del bienestar nos dice que no es posible
sobrepasar el punto de eficiencia méximolpuesto que, de ser
asi, el bienestar social forzosamente disminuye en uno de =~
sus componentes.

Pero la teoria no termina ahf. Existen mdltiples -
Sptimos de Pareto y mGltiples puntos en donde se puede dar =-
el &ptimo-de Pareto. Es decir, existe un punto de méxima efi
ciencia en. el mercado de bienes de consumo, otro en el de --
bienes de produccidén y otro mis en el de los productos y por
otro lado, el Gptimo de Pareto se da en una infinidad de pun
tos definidos por las miltiples curvas de indiferencia de --
los consumidores y funciones de proéuccién de los producto--
res. Pero ademds entre los diferentes Sptimos de Pareto sélo
hay uno que corresponde a un miximo de bienestar social, el
que cbnsidera el bienestar de la sociedad en su conjunto. Un

punto de la funcién de bienestar social al que se le llama -
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6ptimo posible porque, bajo ciertos supuestos, "representa -
la Gnica organizacién de produccién, intercambio y distribu-
cifn gue genera el bienestar méximo obtenible.*

Ahora bien, es Importante aciarar que la funcifn -
de bienestar social, que garantiza la eficiencia méxima, es
representada por los objetivos que las autoridades politicas
persiguen. En este sentido, gran parte del problema que se -
deriva de esta teorfa y qde se refleja en el AB-C que la to-
ma como base, esti en su origen meramente subjetivo; objecién
que hecha abajo toda validez cientifica. El mismo Ferguson -
lo reconoce de la siguiente manera: "Esté es un supuesto he-
r6ico, ya que claramente requiere valuaciones éticas..., no
cabe duda de que se trata de un concepto no cientifico. Ade-
mis, la propia elaboracién de una funcifn tefrica de bienes-
tar social es una dificil tarea conceptual, a menos que la -
sociedad esté gobernada por un dictador, en cuyo caso la fun
cién de bienestar social serd la funcifn de preferencia indi
vidual del dictador... A pesar de tocdo es dificil producir -
una funcién de bienestar social. Simplemente suponemos que =
existe alguna. Su existencia nos permite representarla por -

medio de un conjunto de curva de indiferencia sociales..."9

% Ver los esquemas | y Il de las p.p, 76 y 77,
9 Ibid, p&g.468
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ESQUEMA I.* SUPUESTOS DE LA TEORIA DEL BIENESTAR.

-En todos los mercados delproductos y factores prevé-
lece la competencia perfecta.

-Existeﬁ dotaciones fijas en los insumos y factores -
de produccibn, los cuales son homogéneos, perfecta--
mente”divisibles y méviles.

~Los bienes que se producen en la economia son homogé
neos. La funcidn de produccifn de cada uno de estos
bienes estd dada; son uniformes, tienen rendimientos
constantes a escala y una productividad marginal. de-
creciente,

~-Cada consumidor tiene una funcifn de preferencia or-
dinal que produce curvas de indiferencia de forma =~
normal.

-Existe una funcidfi de bienestar social gque depende
exclusivamente de las posiciones de los consumido- -

res en sus propilas escalas de preferencia.

*Obtenido de: Henderson, J.M, y Quant, R.E.:"Teorfa Microeconémica",
Barcelona, Espana, Ed. Ariel, 1972,; Ferguson C.E, y Gould, J.P.:
obr.cit., pdg.39 y Griffin, K.B. y Ennos, J.L.: obr,cit., p.462,
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_ESQUEMA II.* CONDICIONES DE UN MERCADO DE COMPETEN

CIA PERFECTA.

-Existen numerosos consumidores y productores con -
conducta racional.

~Los gustos y preferencias de los consumidores és—-
t&n dados y soh independientes entre si. Estos tra
tan de alcanzar el médximo de satisfaccidn.

-Los productores tratan de alcanzar la maximizacidn
de sus utilidades.

-No existe influent¢ia particular en el precio. De--
mandantes y oferenhtes lo tomaﬁ como dado.
~Consumidores y compradores poseen informacién com-
pleta del mercado.

-Existe libre entrada y salida en el mercado de los

consumidores y de los productores.

*jbid.
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- EL ANALISIS BENEFICIO-COSTO Y LOS PROYECTOS
DE INVERSION EN MEXICO,

El liberalismo econfmico en si es una corriente --
ut6pica que no tiene aplicabilidad a las circunstancias ac--
tuales del sistema capitalista. Si bien sus postulados exis=-
ten, éstos tienen su origen en intereses bien definidos de -
la clase dominante, que por su afan de conservar el sistema
establecido ha cafdo incluso al grado de contrarrestar las -
reminiscenci®E de progreso que afin le pudieran quedar al siste-
ma. La causa de esta contradiccién es bien conocida, estriba
en que, por una parte el desarrollo de las fuerzas producti--
vas empuja hacia la evolucién del sistema mismo y,por otra
parte, el mbvil de ganacia y la nocién de los intereses inme
diatos en las relaciones de produccién impiden la reorganiza
cibén de estas fuerzas productivas.

La participacién del Estadc en la economfa, es una
respuesta a esta situacidn y la experiencia que ha traido -
ello demuestra que el sistema capitalista no se puede auto--
rregular por si solo y menos afin regresando al modelo ideal
de su funcionamiento (tal como lo dan a entender los neocl§-
sicos). Es necesaria la intervencién de un agente, que pueda
en cierto momento congiliar los diferentes intereses de la -
sociedad y que al mismo tiempo sea capaz de procurar el in--
terés. del sistema en su conjunto. Sin embargo, el origen del
Estado es a su vez capitalista y puede de hecho estar influen

ciado en sus polfticas de accién por las teorfas de la clase
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dominante, como lo son las teorfas neoclisicas del liberalisg
mo econdmico.

De ahi la importancia de analizar los orfgenes ted
ricos del anilisis Beneficio-Costo (A B-C) y sus deficiencias
en cuanto a su exclusiva aplicacién en la planeacién de la -
inversién llevada a cabo por el'ggtado y de ahf también la -
urgencia de encontrar u?a alterné;iva para hacer posible el
desarrollo socioecondmico, en donde los proyectos de inver--
516n jugarian un gran papel como parte de la instrumentaci6n
de la politica econémica. '

Es bien sabido que un sistema de libre cambio no -
se da actualmente, ni en nuestro pafs ni en los demis palses
que conforman el planeta: es més, la historia econ6mica de--

muestra que nunca se ha dado.*

% Fundamentalmente se distinguen tres perfodos en la histaria del capi-
talismo: Un perfodo de acumulacién originaria, que no se sitGa en mo=-
do alguno en una coyuntura de libre competencia, en la medida en que-
las primeras empresas creadas por el gran capital sacaban ventaja del
nivel de precios creados sobre la base de la produccién artesanal, Un
perfodo llamado de libre competencia, que de hecho no lo fue ya que -
en el mismo no se suprime esa forma de explotacién hacia la pequefia -
produccibn, aunque se le fija Ifmites determinados en las condicio---
nes de un equilibrio dado. Adem8s en cuanto al capital comercial, en-
este perfodo existieron organizaciones de comercio exterior que en sf
constituyeron, sobre la base de Intercamhios entre la metrdépoli y las
colonias, un monopollio de capitalistas muy poco numerosos. Y par Glti
mo un perfodo del capitalismo monopolista, en donde la explotacién de
los pequerios productores se amplifica, gracias a la creacién de un -~
sistema de organismos capitalistas nacionales separados por una barre
ra aduanal de la competencia extranjera. Esta explotaci6n se da sobre
la base de los sraclos de monopolio de las grandes empresas. capitalis
tas. Texto resumido de: PREQOBRAZHENSKY E.:x ''La Nueva Economfa'. Trad,
por Felipe Sarabla, 2a. ed., México, Ediciones Era, 1976, p.106
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Se trata fGnicamente de una abstraccidn del funcionamiento --
ideal del capitalismo, porque en la realidad las propias le~
yes que lo rigen han confeccionado un sistema complicado, so
fisticado y contradictorio en si mismo, en donde las rela- -
ciones monopélicas de produccién se han impuesto y se ha he~
cho necesaria la intervencién activa y directa del Estado en
la economia. Es por ello que en el sistema de libre cambio -
gue tanto pregonan los postulados neoclisicos, no existe ni
puede existir e incluso su presencia estropearia el cauce ha
cia formas mds evolucionadas y progesistas. AlGn suponiendo -
que las condiciones de libre cambio existieran, no se.des- -
prende que una politica de este tipo garantice, o mis aln ha
ga posible llegar al desarrollo en su integridad.

El desarrollo econémico implica: eficlencia,creci-
miento, distribucidn del ingreso y justicia social.lo

Estas variables no tienen validez en un sistema -
de libre cambio; la teorla del bienestar trata Gnicamente de
la eficiencia y su papel no estd en promover el crecimiento -
econdmico, la distribucién del ingreso y menos atn nos habla
de justicia social; se limita dGnicamente a maximizar el pro-

ducto a partir del uso més eficiente de recursos dados".ll

10, Ortega Blacke J. Arturo: obr, cit. p.260
11. Griffin, K.B. y Ennos, J.L.: obr, cit. p.40
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En cuanto al crecimiento econdmico, la teoria del bie--~
nestar y su sistema de libre cambio se ocupan de una asigna-
cién de recursos est8tica. No se dice nada acerca de la tasa

a que se acumula el capital, el mejoramiento de la fuerza de

trabajo, o'el ritmo de exploracidn y descubrimiento de recur

sos naturales. Habla sobre un crecimiento del producto social, -

pero obtenido_a partir de su dotacién de factores dada.12

Al propanerse un ‘uso Sptimamente eficiente de los recur
sos se descuidan los procesos de produccidén intensivos en ca
pital; bLoquegndose de esta manera cualquier infento de arurulacidn ace-
lerada éon alta tecnoiogia. En contraparte, se recomiendan -
procesos de produccién intensivos en manos de obra (factor -
abundante), sin embargo esto no nos dice nada sobre el mejoramiento de -
la fuerza de trabajo ya que, si bien es sabido que en nues—-
tro pais la mano de obra es de escasa calificacién, bajo un-
criterio de eficiencia no tendria miras a mejorar por la ra-
z6n de que los salarios se fijarian cerca de su costo de o-=-

portunidad® y no cabria esa posibilidad, dado el bajo nivel de ingrescs.

12, Ibid.

* Costo de oportunidad: SegGn la QNUD!, este t&rmino se define como --
"El1 valor de algo a que se renuncia, Por ejemp., el costo de oportu-
nidad directo de un dfa/hombre de trabajo es lo que este hombre hu=-=
biera producido en. otro caso si no se le hublera sacado de su ocupa-
ci6n acostumbrada para emplearlo en un proyecto''. Hansen, John R.: -
obr, cit, p&g. 112, Por su parte la ONU en su Manual de Proyectos, -
adapta el término al §rea de los proyectos de inversién: ''Se entien-
de por costo de oportunidad de un recurso requerido por un proyecto-
el valor -imputable a este recurso- de lo que se dejarfa de producir
en otra actividad en la que se le podrfa utilizar y de la que se le-
sustraerfa para emplearlo en el proyecto'. CEPAL/AAT: ''Manual de pro
yectos de desarrollo econémico', Precios de mercado y costos socia--
les, México, ONU, 1958, p.220,
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La combinacifn mano de obra calificada, alta tecnologla y --
descubrimiento de recursos naturales conforma la acumula~ -
cién de capital de la cual se alimenta realmente el sistema
econdmico.

La asignacién 6ptima de recursos -en el sentido de
Sptima eficiencia- no ha garantizado en el campo ér&ctico un
rdpido crecimiento. Por el contrario: El proteccionismo a la
pequefia y mediana industria es un ejemplo de &xito frente a
las tendencias altamente monop6licas de la economfa; ias or-
ganizaciones mondpolisticas de la industria, generan una al-
ta tasa de progreso técnico e inversién, e incluso‘el monopo-
lio estatal de pafses socialistas en una prueba de ello, he-
cho que contradice los supuestos del equilibrio econSmico que
hablan de rendimientos constantes aiescala y de una producti
vidad marginal decreciente; asf también, en ocasiones log --
sindicatos obreros han desempefiado un gran papel en el proce
so de calificacifbn de mano de obra y en el "eficiente" manejo
de las industrias a que corresponden. En sf, la intervencién
estatal en la economfa ha demostrado un ripido crecimiento -
no s6lo en un sector, sino en la economia global del pafs, =-
ejemplo de ello ha sido el manejo que ha tenido en industrias
estratégicas, de baja rentabilidad aparente, pero con efectos
altamente multiplicadores para el sistema en su conjunto.

Er cuanto a la distribucién del ingreso, "no existe
algunq sugerencia en el sentido de que sea ideal o incluso --
aceptable bajo un &ptimo de Pareto. La Gnica implicacién de -

una situacién 6ptima es que la manera de obtener una cantidad
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m3yor de una mercancia es teniendo una menor cantidad de - -
otra y que puede mejorarse la situacidn de un individuo des-
mejorando la de otro.13 Es sabido que en nuestra sociedad no
existe un §ptimo posible y que las condiciones de equilibrio
no se cumplen para ello; en este sentido, la teoria del bie-
nestar recomienda una tendencia en el manejo de leos recursos
que nos lleve hacia un equilibrio, el cual mientras se da, =~
haga posible un beneficio sin ningln perjuicio. Segin &sta,=~
si en cierto momento la sociedad se ehcqmina a obtener un «=
equilibrio econdémico, el procesc que esto representa benefi-
ciaria a algunos de sus integrantes y no perjudicaria a los-
demés, logréndose de esta manera el bienestar de la sociedad
en su conjunto. Hasta ddnde podria ser cierto este argumento
Esa es la cuestién. Se fundamenta en que cada consumidor ele
va al méximo su satisfaccibn, sujeto a la limitacidn de su -
presupuesto; sin embargo, si vemos el caso préetico de las -
clases marginadas (que en sI representan a la mayoria de la=-
poblacién) se podria decir que en un primer momento éstas no
se perjudicarian en el proceso de optimizacién ya que se han
adaptado de por si a un patrén de consumo y que si organiza-
ran adecuadamente su presupuesto alcanzarian al méximo su sa

tisfaccidn. Pero la elasticidad del ingreso tiene sus limi-—

13, lbid, pég.40
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tes y nada puede garantizar que la satisfaccién por debajo de
sus necesidades mds elementales sea tal y mencsaidn que esto sea
. en el beneficio de toda la sociedad.

El pensamiento neoclésico acostumbra mucho tratar al -
factor trabajo como mero agente econdmico ¥y no por lo que en -
‘realidad representa. Esto ademds de significar una injusticia
social, significa también la negaciéd de la capacidad creativa
y productiva que en si conlleva al factor trabajo. Podemos de
cir ahora que los términos satisfaccidén y bienestar son mera--
mente subjetivos y a nuestro parecer, no son vdlidos para re--
flejar las verdaderas aspiraciones de la sociedad. El hecho -
real es que una redigtribucién del ingreso adecuada, produce -
efectos multiplicaderes en todos los &mbitos de la economia y,
compiementada con una tasa de acumulacidn apropiada y un mane-
jo relativamente eficiente de los recursos, representa la for-
ma mds objetiva para llegar al desarrollo.

E1l liberalismo econdmico da por hecho 1a definitividad
. de sistema existente y por elloc trata de perfeccionarleo (o -
mds bien dirfamos, salvarlo), regresando a su estado inicial e
. ideal. No contempla la posibilidad de lograr el desarrollo ba
jo una situacidén de desequilibrio, en donde la planeacién jun-
to con 1a’intervenci6n directa del Estado en la economia jue--
gan un papel importantisimo.

Con el A B C, aplicado en el sector piblico como el -~
inico instrumento para disefar, evaluar y selaccionar proyec--
tos de inversidn, se piensa regresar a la misma situacién de -.

autorregulacidén del sistema. De este modo el Estado y su poli
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tica de planeacidn reducirfa su barticipacién a la simple vigi
lancia de las actividades econémicas de la sociedad y, los pro
yectos de inversidn, lejos de ser la instrumentacidn de la po-
lftica econdémica, se justificarian ciegamente respecto a los -
verdaderos objetivos de desarrollo. Es muy acertado afirmar --
que: "si el objeto de la actividad gubernamental fuera maximi-
‘zar la eficiencia, se tomaria la técnica beneficio-costo como
el {inico criterio en la planeacidn de la inversidn y los plani
ficadores se comportarian exactamente igual que el empresario
privado, es decir, ‘la técnica seria una simple aplicacidn en -
el sector pfiblico de los criterios de utilidades que se usan -
en el sector privade".l

En verdad asi es, porque si los postulados tedricos,
que originan el A B-C, sostienen que la maximizacién de utili
dades es un factor determinante para lograr el miximo de bie--
nestar en la sociedad, est6 trae como consecuencia que la poll
tica de inversidn basada en este principio se lleve de una ma-
nera semejante. Claro que por tratarse del sector plblico, los
indicadores de rentabilidad de proyectos toman otra forma, aun
que por esencia se basan en el mismo criterio de seleccidn, -
aislada del propio sector privado; prueba de ello es el hecho
de que el A B-C tiene por objeto maximizar el producto de un -

pais a partir del uso mis eficiente de sus recursos dados.
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Los indicadores mds representativos que utiliza el -
A B-C asi lo demuestran:

Los indicadofes que miden la eficiencia econdmica del
proyecto tienen su origen en la iniciativa privada y contemplan
la rentabilidad del proyecto desde el punto de vista de las -
utilidades monetarias y de su rendimiento financiero. Miden =
la eficiencia marginal del capital y se expresaﬁ mediante la -
relacién que repfesentan las utilidades anuales respecto al ca
pital empleado para obtenerlas. Los mis corrientemente utili-
zados son los siguientes: El Valor Actual Neto (VAN), la Rela
cidn Beneficio-Costo (B/C) y la Tasa Interna de Rendimiento -

(TIR)*

* E1 valor actual neto (VAN) de un proyecto, es la diferencia numérica en=
tre el flujo monetario de los ingresos y el flujo monetario de los cos--
tos generados durante la vida atil del mismo, a una tasa de descuento de
terminada. Para que el proyecto sea rentable, el VAN debe ser de por lo
menos Igual a cero. La relaclién beneficlos - costos (B/C), es el-cocien
te de dividir el flujo monetario de los Ingresos por el flujo monetarioc
de Jos costos, a una tasa de descuento determinada. Esta relacién debe
ser por lo menos de uno para que el proyecto sea aceptable. La tasa in-
terna de rendimiento (TIR), es la tasa de descuento que hace fgual a ce
ro el valor actual neto de! flujo monetario de los ingresos y costos es-
perados durante el horizonte de la empresa. En términos econdémicos, la
TIR representa el porcentaje que se gana sobre el saldo no recuperado de
una Inversién, de tal modo que el saldo final de la vida de la propuesta
es cero. Para que el proyecto sea aceptado, la TIR debe ser por lo me--
nos lgual a la tasa de rendimiento mTnima aceptable.

St se quiere profundizar en estos términos, se podrta consultar a: ILPES:
"Guia para la presentacién de proyectos'l.
7a ed., México Siglo XX|, 1979, cap.8, p.p. 128 y 206.
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Los indicadores que miden la rentabilidad social del -
proyecto tienen su origen en el sector pdblico y diversos or-
ganismos planificadores y como su nombre lo indica, tratan de
medir la rentabilidad del proyecto desde el punto de vista de
la sociedad en su conjuntc. Hemos de mencionar que existe una
gran variedad de estos indicadores dependiendo del criterioc -
con que se formulen, pero el criterio principal estd en la ma-
ximizacién del producto a partir de los recursos de disponibi-
lidad Como ejemplo podemos citar algunos promovidos por la -
ONUDI: "La relacién entre ei valor agregado al producto nacig
nal y el capital invertido; la intensidad de capital; la ocupa
cidén por unidad de capital; la productividad de la mano de -~
obra; la relacién producto-capital referida a divisas; etc." 1§

Por Gltimo, los indicadores que incluyen los objetivos
de desarrollo planteados por una entidad planificadora. Estos
en si corresponden a los que miden la rentabilidad social del
proyecto, pero estdn complementados con la inclusién de los lla
mados parémetros nacionales, que son valores representativos -
de la ;ociedad. En la evaluacidn de proyectos, se utilizan pa
ra medir la aportacidn que tienen éstos hacia el cumplimiento
de 1ds objetivos nacionales.

Los pardmetros nacionales se distinguen en dos catego-
rias: los factores de ponderacién y los precios de cuenta.

Los factores de ponderacidn, reflejan juicios de valor
de indole politica y social respecto a los objetivos naciona--

les y la estrategia de desarrollo. Su aplicacidn en la evalua

15. CEPAL/AAT: obr.cit.pp.239-253
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cién de proyectos consiste en determinar la importancia relati
va de cada unc de los objetivos a que han de contribuir para
asi reflejarles pesos proporcionales; de esta manera los resul
tados de los coeficientes de evaluacidén se ven afectados por -
la ponderacidn de tales objetivos. Los factores de pondera- -
cién tienen asi su origen en un intento por incluir variables
que le son ajenas a la naturaleza del A B-C, como lo son prin-
cipalmente la distribucién del ingresc y el crecimiento econé-
mico.*

Por lo que respecta a los precios de cuenta, &stos son
el resultado de ajustar los precios de mercado utilizados en -
la evaluacién de los beneficios y costos del proyecto, de - -
acuerdo al valor real asignado por la sociedad. Su fundamento
tedrico se puede apreciar en el siguiente argumento: "EL pre-
cio de mercado seria representativo del valor real de los bie-
nes si funcionaran libremente las leyes de la oferta y la de--
manda, en condiciones de competencia perfecta, ocupacién plena
de todos los recursos y completa movilidad de los factores. Si
por interferencias, trabas o reglamentaciones de cualquier or-
der. no se cumplen estas condiciones, el gsistema de precios es-
tard deformado: no corresponderd a aquella situacién ideal de

equilibrio y no serd representativo del valor de los factores

* Un [ntento de este tipo es el que se ha desarrollado en las Gltimas publ]
caclones de la ONUD!, de Hansen, John R.: obr. cit. y Dasgupta, Parta: -
obr. cit,
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deede‘el punto de vista.de la comunidad en conjunto. De ahf «
que se considere necesario corregir los precios de mercado pa-
ra obtener lo que se ha llamado el ¢osto social de los facto-
res". 16

Existe toda una variedad de ajustes a los precios de -
mercado en cuyo tratamiento no creemos conveniente abundar por
razones de espacio, perc si podemos generalizar en lo siguien-
te, por ejemplo K. Griffin y J.L. Ennos mencionan las siguien- =«
tes correcciones & los precics de cuenta: Para la valuacidn de
los beneficios se realizan correccicnes en cuanto a los impues
tos y subsidios que los afectan, as{ como en sus productos que
o son comercializablés, precios que se espere no permanezcan
constantes en el tiempc y los originades en proyectos que pue-
dan afectar los precios relativos © que generen economias ex--
ternas. Por su parte,-la evaluacién de los costos comprende =
los recursos utilizados, tales como el factor fuerza de traba-
jo, el factor capital, divisas, bienes intermedios y recursos
naturales, en dende el valor real de estos factores es equiva-
lente a su costo de oportunidad, que representa el costc mis -
aproximado al asignado por la sociedad. 17

Obviamente estos ajustes tienen su origen en el libera

lismo econdémico y es por elloc que su aplicacién corresponde al

———r———r——C———r

16, tbid. pdg.220
17. Griffln, K.8. y Ennos, J. L. obr. cit.pp.148-149

-
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criteric de eficiencia Sptima. A manera de ilustracién tome-
mos el caso del factor fuerza de trabajo y el factor capital.
El primero de ellos tiene un precioc de mercado relativamente -
alto pese a su abundancia; en contraposicidén, el segundo tiene
un precio relativamente bajo pese a su escasez. Utilizando co
mo pardmetro su costo de oportunidad, se refleja el verdadero
valor social que, seglin las teorfas neocldsicas, poseen intrin
secamente. Es asi como el A B-C al utilizar pardmetros nacio-
nales trata de mejorar la prioridad en proyectos que podrian -
contribuir, por un lado al manejo més eficiente de los recup--
g80s y por otro lade al cumplimiento de los objetivos naciona--
les,'siempfe y cuando la estrategia llevada a cabo esté airigi
da a objetivos de eficiencia.

Ahora bien, si se habla de prioridad de proyectos teng
mos que aclarar que los tres grupos de indicadores cobran vali
dez cuando se aplican uniformemente a una serie o pagquete de =~
proyectos, que compiten entre s{ para obtener un grade de pre-
lacién. (No hay que olvidar que la seleccidén es el objetivo fi
nal del A B-C). El proceso por el cual se realiza esto consig
te en lo siguiente: Se dispone de uno o varios coeficientes -~
de evaluacién, construidos en forma estandarizada para todos -
los proyectos sujetos a exameﬂ; mediante el uso de &stos, ta--
les proyectos se justifican de acuerdo a su valor numérico que
hayan obtenido y que mide el grado en que cada uno de ellos -
es aceptable conforme al criterio de evaluacién que se esté -
aplicando. Esate criteric, como hemos visto, generalmente pue-~

de congistir en la eficiencia acondmica, la rentabilidad desde
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el punto de vista social, o la contribucién a los objetivos
de desarrollo, asi como el mis eficiente manejo de los re--
cursos. Entonces el proceso concluye en una lista de priérg
dades la cual permitird escoger, por orden de prelacién, a
aquellos proyectos para los cuales alcance la_dotacién de -
factores dada. |

De por si el A B-C se presta a m@ltiples interpretacio
nes y manipulacicnes. Su manejo en los proyectos de inver--
sién es un problema que adn no se ha resuelto ya que depen-
de en mucho del capécter y sentido que se le dé€, adewds del
propSsito de su aplicacién. Ya eﬁ'el Manual de la ONU se re
cdnoce esta deficiencia operativa: "Es evidente que se tra-~
tard én todo caso de seflalar ei.m$ximo de las ventajas y el
minime de las desventajas,'pero tales ventajas y desventa--
jas resultardn cualitativamente distintas segln el crite- -
rio de evaluacidn que se elija, El problema tedrico de esta
blecer cudl es el criterio de evaluacidn que se debe utili-
zar para establecer prelaciones no ha sido ailn resuelto en-
definitiva... En qué consisten y ﬁov'qwé pueden existir es~-
tas diferencias; cudles son los criterios representativos -
dé una y otra forma de enfocar la cuestidn y <¢émo se po- -~
drian reducir a cifras, es lo que constituye el problema --
concerniente a la evaluacidn econdmica de proyectos".18 -

Pero el problema no dnicamente se reduce a esta indecisidn-
practica. Ya hemos visto que la teoria del bienestar (de donde parte el
A B~C) no garantiza el manejo de variables de tipo macroecondmico nece-

18, CEPAL/AAR: obr.cit.pdg.!7.
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sarias para nuestro concepto de desarrollo. Si el A B-C es =~
aplicado no como un medio, sino como un fin en si misme en -
los proyectos de inversién, con respecto a la estratééia de-
desarrollo el criterio en la toma de decisiones queda limita
do {inicamente a objetivos de mera eficiencia en el manejo de

los recursos, dejando a un lado objetivos de origen politico
social y tecnoldgico.

De esta manera, el drea de los proyectos de inversién -
se maneja en forma aislada conforme a la politica econﬁmica-
global. No existe en rea;idad una integracién entre los pro-
yectos v la estrategia de desarrollo adoptada. Tal vez la u-
tilizacién de pardmetros en el A B-C es lo que més se aproxi
ma a su integracién; sobre todc cuando hablamos de los facto
res de ponderacidn, pero para ello hay que saber utilizar la
técnica y llevarla a cabo siempre en el contexto de la poli-
tica econdémica. De otra manera, si se piensa llevar a cabo-
un proceso de planeacién, se logaria dnicamente de abajo‘pa—
ra arriba, es decir, en el sentido de que los proyectos lo -‘
logren todo por si solos.

Por ejemplo, cierto autor justifica de la siguiente ma=-
nera la utilizacidén de parémetros nacionales cuando la inter
vencidn del gobierno no es posible: "A menudo, las distorsio
nes de los precios de mercado no se pueden eliminar mediante
cambios en la politica econdmica bdsica, debido a fuerzas po
1{ticas poderosas que tienen intereses creados en la situa-=-
cidén existente. En tales ciréunstancias, una manera de mejo-

rar la eficiencia econdmica v la justicia social es adopran-
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do decisiones de invefsién sobre la base de precios de cuen-
ta, que reflejen el verdadero valor de los recursos del - -
pais.19 Aunque mds adelante aclara que no interesa s6lo la -
eficiencia de la utilizacidn de recursos o la maximizacidn -
del crecimiento del producto nécional bruto, sino que tam-~ -
bién se ocupan de las desigualdades de la distribucién del =
ingreso, esto.no guiere decir que:no se basen en el libera--
lismo econdmico ya que segﬁh se observa le da mayor énfasis—
é‘las distorsiones de lbs precios de mercado provocadas por-
la participacién estétal. Precisamente, los precios sociales
representan un problema tedrico, tanto por su estimacién muy
complicada.y poco confiable, como por constituir la influen-
cia mds directa del liberalismo econdmico en su mdxima expre
sidn,

Sobre el problema de integracién que existe entre los -
proyectos de inversidn y la politica econdmica, cabe mencio-
nar que para K.B., Griffin y J.L. Ennos, la jerarquizacidn de
proyectos alternativos hecha a partir de su tasa de rendi- -
miento no toma en cuenta dos cosas muy importantes: 1) En -
cuanto al producto del proyecto, las complementaridades en--
tre proyectos de diferente prelacidn. 2) En cuanto a los fac
tores de produccién utilizados, no se toma en cuenta su hete
rogeneidad y el grado de movilidad, que puede haber entre --

lal
los proyectos comparados.‘U

19, Hansen, John R: ''GuTa para la evaluaci6n prictica de proyectos (el -
andlisis de costos-beneficios sociales en los pafses en desarrollq),
s/trad., Nueva York, ONUDI, 1978, p.!

20, Griffin, K.B. v Ennos, J.L.: obr.cit. p.l44,
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Segln esto, en-la seleccién de proyectos se realiza un-
procedimiento que no toma en cuenta el volumen total de aho-
rro disponible para la inversidn ni otros proyectos que, si-
bien no tieﬁen alta prioridad, pueden ser complementarios. -
Es decir, para elaborar un programa de inversiones los pro--
yectos se evaliflan aisladamente y, de acuerdo a sﬁg resulta--
dos, se ordenan en una lista pdr orden de prioridad, esco- -
giendo y financiando sdlo aquéllos que encabezan esa lista y
para los cuales se cuente con un ahorro adecuado,

Tomemos un sencillo ejemplo de un programa de desarro=-
11lo regional. Supongamos que se encuentran varios tipos de «
proyectos posibles como: a) Proyectos de fertilizaciﬁn y me
joramiento del suelo; b) Proyecto para obras de riego; c) -
Proyecto de urbanizacidn y; d4) Proyecto de mejoramiento en -
las vias de comunicacién.

Obviamente todos se complementan para cumplir el objeti
vo de desarrcllo regional; aunque alguno sea més rentable --
que otros, todos contribuyen al mismo objetive. Pudiera ser-
que el ahorro disponible no sea suficiente para ejecutar es-
te paquete de proyectos, pero no por eso se financiarian sqQ-
lamente uno o dos {los mds prioritarios) porque por razones-
de complementaridad noc se cumpliria el cbjetive previsto; se
tendria que buscar la manera de hacerlo por medio de un fi--
nanciamiento extra o bien identificando proyectos de otra na
turaleza que, aunque resultaran con un coeficiente de renta-
bilidad bajo, juntos contribuyan de alguna manera a dicho op

jetivo. Por otro lado, los recursos dispanibles no son homo-
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géneos ni héviles entre s{; si hablamos de mano de obra, se=-
requiere dé diferentes grados de calificacién seglin el fipo-
de inversidn de que se trate y si hablamos de financiamiento
éste muchas veces estd condicionado de acuerdo al tipo de proyecto.

Es por eso que "No es posible adoptar una estrategia de
desarrollo global simplemente tomando una lista ordenada de-
proyectos de inversidn y fihanciando aquellos para los cua--
les se cuente con un ahorro adecugdo.

Alhjerarquizar los proyectos.de‘acuerdo con sus coefi--~
cientes beneficio-costo ¥ al llev.rlos a cabo en orden descendente hasta
agotar el ahorro conforme a este 6rden de preiacién, la pla-

nificacién de la inversién se reduce a un listado de prioridades y desa-

parece la necesidad de llevar a cabo ejercicios macroeconémicos,?!

Otros defectos del A B-Cque, por su origen neoclisico,

resultan igualmente interesantes son los siguientes: a) Al

suponer que existen condiciones de pleno empleo de los factores 0,
alternativamente, movilidad de los factores y flexibilidad -
en los salarios no se incluye el propdsito de reducir el de-
semplec; b) Al suponer que los precios son constantes en to-
dos los factores y en todos los lugares, no existe ninguna -
disposicidn explicita para incorporar las economias externas
perc afin en el casc de que se logre esta incorporacidén el =--
A B-C es seriamente deficiente cuando el gobierno disefia una
estrategia de desarrollo ideada para generar este tipo de externa

lidades. 22

21. ibid., p.146
22, tbld., p.147
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3.2, ALTERNATIVA METODOLOGICA CONGRUENTE CON UN PROCESO DE
PLANIFICACION.

Hemos visto que la técnica del A B-C tiene una‘Série -
de limitaciones y deficiencias, pero esto ne quiere:decir -
qﬁe se interpreten como una condena radical en su empleo. -
El problema no consiste en las metodologias propias de los -
proyectos de inversidn, sino esenci;lmente‘en la forma como-
se aplican y en su manera de interpretarlas.,

El A B-C desempena un papel fundamental cuando el pro--
yecto se analiza en forma aislada, es decir, sin el marco de
una politiﬁa econdmica. Independientemente de sus limitacio-
nes, podria contribuir al cumplimients de objetivos, perc =--
los que han sido fijados por las teorias neocldsicas como so
lucién al problema del bienestar social y partiendo del su~-
puesto de que no se necesita la intervencidén estatal en la -
economia. Es como si se implantara una nueva veréién del sis
tema de libre concurrencia, en donde 1la planeacién se limita
Unicamente a desarrollar las unidades mds pequefias de inver-
sidn, dejando los propdsitos sociales bajo la condieién de -
la mano invisible,

De hechc en México ya se ha iniciado un intento al res-
pecto. Con el Subsistema Nacional de Proyectos, que se ha ge
nerado a partir del Sistema Nacional de Planeacién, se ha --

contemplado la gran importancia que tienen los proyectos de-
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inversién en el proceso de desarrollo, junto con el problema
de incongruencia que existe entre planes y proyectos como de
estos Gltimos entre sf.23 Dentro de este contexto es como se
ha formado una comisidn integrada por la $.P.P., Hacienda, =~
Banco de México y SECOFI, coordinadas por NAFINSA y junto --
con la participaeién dél Banco Interamericano de Desarrollo;
la cual se refne periSdicamente para avanzar en la deterhing
cién de los precios de cuenta bajo la técnica LM/ST.Z2H

8in embargo, todavia no se le puede‘considerar a esta -
comisifén como la entidad central de proyectos a que nos refe
rimos. Al respecdto se éxplica por tres causas: 1. Su forma=--
cién.es improvisada, siendo que deberia ser el resultado de-
una profunda reestructuracidn del sector piblico para que es
t# comisién alcanzara cuando menos la importancia de una sub
secretaria; 2. Su tarea se ha limitado al céiculo de precios
de cuenta donde se puede percibir un proceso al estile socia
lismo de Lange-Lerner® en que la entidad central se encarga
de calcular precios de cuenta para que, mediante su publica-
cidn, se llegue al madximo de bienestar social; y 3, como ya-

habiamos menciconado en pdginac anteriores la comisidn se ha-

23. Primer encuentro nacional sobre programacién y ejecucién de proyec--
tos. México, SECOFI, NAFINSA, ONU y OEA. junio de 1984,

24, La técnica LM/ST, es una modalidad derivada del an§lisis beneficio==
costo fundada por Little y Mirles. Mide la rentabllidad social de =-
los proyectos como la diferencia de los beneficfos y costos sociales
El punto central de esta metodologla es su propuesta de usar como ==
precios interpacionales. Para ampliar el concepto se podrfa consul==
tar a: Pincoiini Manlezz! '"Criterios de evaluaci6n social en proyec-
tos de inversién.” En FONEP, FONEP~NAFINSA, M&xico, No. 102, enero -
1985, p,19

“  Ver p, 71
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dedicado principalmente a la blsqueda de metodologias en el-
extranjero, para su posterior adaptacidén a los proyectos de-
inversidén mexicanos, y a actividades de capacitacién de per-
sonal tanto en México como en el extranjero.

Un proceso de planificacién implica una intervencién di
recta del Estado en la economia en el manejo de sus propios-
mecanismos de regulacidn, por medio de su'politica éconéhicd
y principalmente de su politica de inversiones. Es en este =-
contexto como se podria ubicar el A B-C, concibiéndolo, no -
como una téecnica sino como un enfoque, y no como un fin sino
como un medio para la planeacidn. En otras palabrés la.alter
nativa mefodolégica estd precisamente en la planeacién y co~
mo parte de ella, en la creacidn de una entidad central en--
cargada de vincular los proyectos de inversifn con los dis-~
tintos planes y programas emanados de ella, de acuerdo con -
la estrategia de desarrollo adoptada y partiendo de los obje
tivos planteados por la politica econdmica.

La utilizacidén de pardmetros nacionales, asi como la =--
creacién de una entidad central de proyectos, constituye la~
alternativa metodoldgica que vincula los proyectos de inver-
sién con la planeacidn dél desarrollo.

Ya anteriormente se habia mencionado como uno de los ==
grupos'de indicadores mis representativos del A B-C, los que
incluyen pardmetros nacionales; como un intento por mejorar-
la prioridad de proyectos qué podrian contribuir al cumpli--

miento de los objetivos de desarrollo y al mismo tiempo al -
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‘manejo més eficiente de los recursos. En este sentido se =--
propone la utilizacidén de pardmetros nacionales, pero estima
dos por un organismo central de planificacién, de acuerdo a-
los objetivos de desarrollo previstos y reflejando la estra-
tegia llevada a cabo hacia el cumplimiento de dichos objeti-
vos. Es asf como se difiere de las tendencias neocldsicas --
que conciﬁen la utilizacidén de pardmetros como una dualidad:
por una pérte se trata de contribuir a los objetivos de desa
rrollo, pero por la otra se mantienen los objetivos de efi--
ciencia Sptima en la asignz..dn de recursos, mediante la uti
lizacién de precios de cuenta en el sentido de precios de --
equilibrio.ﬁ

Sin pécar en la repeticién, es convenienté recordar en qué
consisten los pardmetros nacionales: Estos reflejan elemen--
tos de juicib de indole politica, es decir, son valores re--
presentativos de la sociedad. Asi también, los pardmetros in
‘cluyen los factores de ponderacidn para los objetivos de de-
sarrollo, los factores de ponderacién de consumo a lo largo-
del tiempo (¢ sea, la tasa de actualizacién social) y los --
precios de cuenta de los bienes y los recursos tales como la

'inversién, la mano de obra y las divisas. Ahora bien, dentro

* Los precios de equilibrio son aquellos precios de los bienes y facto-~
res que difieren de los precios del mercado y que Idealmente correspon
derfan a un sistama de equilibrio competitivo., La aplicacidn de los --
precios de equilibrio supuestamente conduce a una asignacibn 6ptima de
los recursos y a la maximizacién del producto en un pafls, cumpliendo =
con objetivos de eficiendia,
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de la metodologia propuesta, los primeros determinan la im--
portancia relativa de cada uno de los objetivos de desarro--
llo y, los restantes, como lo son la tasa de actualizacidén y
los precios de cuenta si bien permiten una asignacién de los
.recurSOS que reflejen sus respectivos valores sociales, és-=
tos no se conciben en términos neocldsicos, sino como instru
mentos que contribuyen a lograr los objetivos de desafrollo.
Al igual que todas las herramientas técnicas que proporciona
el A B-C, los parfmetros nacionales se han de manipulép de -
acuerdo a los objetivos de desarrollo previstos en el proce-
so de planeacién.;De qué manera se podria hacer esta manipu-

lacién?, Al respecto creemos importante ilustrar con un ejem
plo tomado de Gutiérrez Santos en el que se palpa la dife--
rencia entre el procedimiento neoccldsico tradicional y el ==
procedimiento en el que se estima los pardmetros nacionales-
a partir de la planeacidn:

"Con el fin de ilustrar estos procedimientos se describen-
los siguientes casos hipotéticos y muy simplificados'dentro-
de una planeacién integral. Primero, las ponderaciones, de--
terminadas por los representantes del interés popular, en su
interpretacidn y sentir de la problemdtica nacional, dan ma-
yor imporfancia, en orden decreciente, al empleo, la distri-
bucidn del ingreso y la independencia del exterlor, en rela-
c16n con la baja en la inflacién y el crec1m1ento econdmico.
En otras palabras, se tiene un vector de pesos relativos - -

(...) de los objetivos nacionales, Ademds, supéngase que - =
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existe flexibilidad tecnoldgica (sustituibilidad infinita en
tre los factores), divisibilidad de los insumos y los produc
tos, abundante dotacién interna de mano de obra y tecnolo- -
gfas v que las decisiones de inversién tardan un afio en madu
rar, Por otro lado, se tiene un wvector de précios scmbra. La
tasa de descuento, que ideélmente describe la preferencia so
cial en el tiempo, al recoger estas prioridades dard mayor -
importancia al consumo presente con relacidn al futuro, Esto
es, la tasa de descuento serd alta. A las importaciones se -
les asignafon precios sombra por arriba de sus precios fron-
tera: precio contable alto de las divisas. El precio sombra-
de la inversién depende de la productividad del capital, de-
la propensidn a reinvertir los beneficios y también de la ta
sa de descuento. As{ este precio varia en la misma direccidn
que esta dltima., Finalmente, el precio sombra del trabajo es
td directamente influide por la importancia prioritaria con-
cedida al emplec y a la distribucién del ingreso, Un bajo =--
precioc de cuenta del salario en un proyecto incide favorable
mente en estog dos objetivos. El vector de precios sombra --
tendria entonces altos precios sombra de la tasa de descuen-
to de la inversién, de las divisas y por otro lade, un bajo-
precio de cuenta (,..) de la fuerza de trabajo. Este (el vec
tor) influiria 2rn la eleccidn de proyectes (...) con bajos -
costos de capital vy relativamente elevados costos de opera--
ci§n... ELl vactuor de las ponderaciones puede contener pesos-

relativos difar=nzzs., As? se podrd pensar (...) en un vector
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que asignard a la independencia exterior la mayor preponde--
rancia, influyende de tal manera en un vector de precios som
bra con costos altos para las divisas y menores en lo que to
ca a la tasa de descuento y la mano de obra. En consecuencia
los proyectos que se elegirian tendrian altos costos de capi
tal con elevada participacidén nacional, industrial y téeni--
ca",25

Del anterior caso hipotético se puede apreciar lo siguien-
te: Que aun cuando Gutiérrez Santos parte de supuestos que -
corresponden a condiciones de competencia perfecta, lo hace-
con el objeto de "establecer fronteras de ajuste entre los -
objetivos". (tal como &1 mismo lo afirma en el apartado). Pe
ro lo mds importante estd en la influencia a que quedan suje
tos los precios de cuenta respecto a los objetivos de desa--
rrollo, sali¢ndose asi del sentido de precios de equilibrio;
en otras palabras, los precios de cuenta estén directamente~
influenciados por las ponderaciones.

Este es un caso ilustrativo donde los pardmetros nacio=
nales (tanto los factores de ponderacién como los precios de
cuenta) parten simultdneamente de los objetivos de desarro--
llo y al mismo tiempo, reflejan la estrategia llevada a cabo,

Pero falta otra cosa por aclarar: In el anterior casoc -

hipotético, se dice también que los factores de ponderacidn-

25. Gutiérrez Santos, Luis E.: obr, cit. p,697
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son determinados por los representantes del interés popular,
Aquf hay algo de gran importancia, surge la interrogante de-
a quién corresponde el juicio polftico en las ponderacicnes=-
de los objetivos de desarrollo; cémo y quién est%ma los pard
metros naclonales (que.pérten de ese juicio polftico) y qué-
papel desempefia la enti@ad central de proyectos, asf como -~
los formuladores y evaluadores de proyectos.

La estimaciln de parfmetros nacionales no es materia de
trabajo ni responsabilidad de los formuladores y evaluadores
de proyectos de invergidn. Estos Gnicamente se tendrfan que-
abocar a su utilizacién y adaptacién conforme a la naturale-
za del proyecto en estudio, Por su significado.vEl cdleulo -
de pardmetros se debe dejar mis bien al nivel nacional del -
proceso de planeaciﬁn que al nivelvde proyectos, Lo contra--
: rio, es causa de la desvinculacién a que se hace referencia,
Esto se explica por varias razones: Los niveles de los paré-
metros sélo pueden calcularse racionalmente a la luz de los=-
resultados de todas las medidas oficiales consideradas con--
juntamente, .Cada formulador y evaluador de proyectos podrfa
hacer sus majores conjeturas acerca de los resultados de es-
taé pol{ticas oficiales, pero es muy seguro que surjan incon
gruencias al respectc, y es segurc también que, por su car&g
ter técnico, los proyectistas asuman una tarea para cuyo de-
sempefio no posean ni informacidén ni capacitacién adecuadas.-
Aun en el caso de gque a nivel de proyecto se hagan conjetu--

ras coherentes, esto no garantiza la correcta espaecificaciédn
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de los pardmetros nacionales, En atencidn al conflicto entre
los objetivos de desarrollo, habrd que hacer la dificil op--
cidn entré un mayor €xito respecto a uno y un mayor éxito -
respecto a otro, Por ejemplo, el aumentar el nivel de empleo
al mismo tiempo que el nivel de salarios, puede contraponer-
se al objetivo de contrarrestar la tasa de inflacidn. Los pa
rdmetros nacionales, que representan los factores de pondera
cién relativos a objetivos diferentes y los precios de cuen-
ta los instrumentos que contribuyen a lograr estos objeti--
vos, han de reflejar decisiones politicas.El dejar que los -
formuladores y evaluadores de proyedtos determinen los par&—
metros naciona;es equivale a admitir decisiones politicas a
los técnicos y a privar a las autoridades politicas_de su lé
gitimo papel en el proceso de decisidn.

En este sentido, el organismo central de planeacidén, se
concibe como érgano articulador de opciones politicas, reali
zando la funcién técnica de la coordinacidn. Es'decir,'dicho
érgano mediaria entre las autoridades politicas y los formu-
ladores y evaluadores de proyectos, haciendo explicitos los-
juicios de valor que van implfcitos en el modelo de desarro-
1llo econfmico seguido por el pais en la planeacién y dando -
a estos juicios expresidn cauntitativa como parémetros nacip
nales.

En cuanto a la entidad central de proyectqgs, esta media
ria a su vez entre el organismo central de planeacién y los-

formuladores y evaluadores de proyectos. En el caso de Maxi-
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co, bien podrfa ser dicho organismo la Secretarfa de Progra-
macién y Presupuesto y, la entidad central a que nos referi-
mos, alguna dependencia de la primera, pero que operara a ni
vel nacional y no a nivel de secretaria. La importancia de -
crear una unidad central de proyectos, estriba en que se en-
cargaria especificamente de la planeacién de la inversidn, -
asumiendo el papel de coordinaaora a nivel de programas y --
proyectos y en qte, §ada su.dependencia del organismo cen- -
tral de planificaqién,fharia posible el cumplimiento de &s—-
tos de acuerdo a los propésitos planteados en la politica ~-
econémica y transmitiendo a las entidades encargadas de pro-
yectos los parémetros ya estimados para su aplicacién.

Por ﬁltimo, los formuladores y evaluadores de proyectos
tendrian que desempefiar las tareas que les corresponden: la-
formulacién y la evaluacidén, perc ejecutadas a partir de los’
parémetros nacionales ya calculades de antemano por la enti
dad central. Y las decisiones en la seleccién de proyectos -
le corresponderian respectivamente al organismo central de -
planificacién, conjuntamente con la entidad central de pro-=-
yectos.

La introduccién de 1los parémetros nacionales hace qué -
el A B-C adquiera un nuevo enfoque. Es decir, el que refle--
jen juicios de indole polfitica y consideren lo mds aproxima=~
damente posible prioridades nacionales, constituyen un ele--
mento que distingue el A B-C del proceso tradicional, al ma-

nipular sus respectivas técnicas de acuerdo a los lineamien-
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tos de la politica econdmica. Con este nuevo enfoque se am--
pliaria el campo de accidn de la politica econémica mucho =«
mds alld de lo que el equilibrio econdmico recomienda, es de
cir, hacia el cumplimiento de los objetivos de desarrollo --
previstos de manera consciente y polftica. Se podria afirmar-
que en México la planeacidén nacional desempefia un papel limi
tado, pero no por ello deja de ser crucial en la planeacién-
de la inversidn ya que obliga a esta Ultima a armonizar con-
la estrategia de desarrollo llevada a cabo por la politica =
econdmica; estrategia dentro de la cual, la formulacidn y ==

evaluacidén de proyectos son elementos tdcticos.
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CONCLUSIONES

Generalmente en México, los métodos de planeacién y los pro-
yectos de inversién no se encuentrén vinculados, por dos cau
sas fundamentales: -

En primer término los planes y programas que conforman el --
proceso de planeacidn nacional carecén de continuidad y obje-
tividad en sus planteamiéntbs, io cual hace que los proyec--
tos derivados de ellos no se ubiquen denpro del contexto ne-
cesario para su efectividad, asi como de las condiciones pa-
ra que se dé el periodo de maduracidn indispensable que per-
mita cumplir con sus objetivos.

En segundo lugar las metodologias empleadas en la férmula—w-
cidén .y evaluacidén de proyectos adolecen de validez por la ma
nera en que se aplican aln suponiendo que fueran las mis - -
apropiadas.

Si bien los intentos de planeacidn realizados en nuestyro - -
pais han fracasadc debido a problemas de politica econdmica,
es importante sefialar que uno de ellos.es el relacionado con
los proyectos de inversidn, De tal manera el manejo y selec-
cidn inadecuados de dichas metodologias, impiden que los - -
proyectos de inversién se vinculen a la politica de planea-~-
c¢ién en el contexto de la politica econdémica.

Por otra parte las metodologias comlnmente utilizadas en los
proyectos de inver:idn presentan deficiencias, las cuales ha

2en que no siempre sean las mds apropiadas para que éstos --
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cumplan con los propésitos planteados por la estrategia de -

planeacién.

En la prictica, las deficiencias metodolﬁgiéas de los proyec

tos de inversidn se manifiestan de la siguientes manera:

- Su origen extranjero provoca problemas de aplicacidn y de-
adaptacidn en forma estandarizada y heterogénea por las --
instituciones pﬁblicas, en virtud de que se formuléron - -
atendiendo a circunstancias que c&n toda certeza difieren-
de las prevalecientes en el pafs.

- La literatura utilizada presenta una mafcada tendencia a -
la polarizacidn entre los métodos de planificacidn y las -
técnicas para la elaboracién de proyectos.de inversidén, --
cocasionando que en el sector piiblico existan inétituciones
dedicadas a orientar la elaboracién de proyectos, las cua-~
les se encuentrén aisladas de las encargadas de su ejecuf—
cidn. |

- Los proyectos se elaboran de manera incompleta, ya que en-
algunos casos se enfatizan mis los aspectos financieros de
la inversidn que los aspectos tecnolégicos y politicos, en
otros no existe la evaluacién o bien es deficiente y com--
plicada, o bien existe un divorcio entre la formulacién y-
la evaluacidn,

- E1 andlisis beneficio-costo, que constituye una de las tég
nicas de mayor uso, encierra, por sus origenes y tenden- -
cias de la corrientes neocldsica expresada en la economfa-

del Bienestar, una serie de planteamientos tedricos y prac
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ticos que pueden pﬁovocav efectos contraproducentes en la-
instrumentacién de la polftica econdmica, sino se pone es-
pecial atencidn en las condiciones del pafs. Ademds el ob-
jetivo de dptima eficiencia que persigue esta técnica, re-
sulta incompleto y divergente, ya que en realidad con la -
planificacién se busca alcanzar c¢bjetivos del desarrocllo -
tales como eficiencia, crecimiento econdémico, distribucidn
del ingreso y justicia social, los cuales quedan excluidos
bajo los supuestos de libre competenci§ y equilibrio econd
mico, en que se sustenta la Economfa del Bienestar.
Asf, el andlisis beneficio-costo aplicado como instrumento -
Gnico en la planificacidn de la inversién, implica regresar-
a una autorregulacién del sistema, tal y como lo postula la=-
Teoria del Bienestar. De esta manera, los proyectos de inver
sidn, lejos de ser la instrumentacién de la polftica econé--
mica, se justificarfan ciegamente respecto a los verdaderos=-
objetivos de desarrollo.
El andlisis beneficio-costo se presta a mdltiples interpreta
ciones y manipulaciones. Cuando éste es aplicado, no como un
medio, sino como un fin en si mismo, el criterio en la toma-
de decisiones queda limitado {inicamente a objetivos de efi--
ciencia en el manejo de los recursos, dejando a un lado obje
tivos de origen politico, social y tecnoldgico. Pero de to--
mar el andlisis beneficio-costo como un medic, se puede con-
tar con una harramienta importante.para la\planificacién; en

otras palabras, como parte instrumental de la polftica econd
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mica.

Si bien existen una serie de limitaciones y deficiencias en-
la técnica del andlisis beneficio-costo; esto no quiere de--
cir que se interpreten como una condena radical en su empleo
El problema no consiste en las metodologias propias de los ~
proyectos de inversifn, sino esencialmente en la forma en co
mo se aplican y en su manera de concebirlas,

Por su parte, la alternativa metodolSgica que planteamos con
siste en la plan'ificacién. Los proyectos de inversidn queda-
rdn integrados a un proceso de planificacién, cuando sean --
concebidos como ia forma ordenada o metodoldgica de la poli-
tica econdmica en accién.

La utilizacién de pardmetros nacionales, asi como la crea- -
cién de una entidad central de proyectos que los estime cons
tituye la alternativa més aproximada en la vinculacidn de --
los proyectos de inversidn con la planificacién del desarrollo.

Cuando el cilculo de los pardmetros nacionales se realiza a nivel nacio-
nal mis que a nivel de proyectos, estos Ultimos quedan integrados de
hecho a la planificacién. Por ello, los pardmetros naciona--
les deben ser estimados por un cfmgano central de planifica--
cién, de acuerdo a los objetivos de desarrollo preQistos y refle-
jando la estrategia orientada hacia el cumplimiento de dichos objetivos.
La estimacién de los pardmetros nacionales de la manera sefia
lada anteriormente, hace que el andlisis beneficio-cozto ad-
quiera una nueva concepcibn, al reflzjar juicios de indole -
politico y considerar prioridades nacionales, constituyendo un elemento-

distinto del procesc tradicional.
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