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I N T R o D u e e I o N 

En la realidad actual de México, los métodos de planea­

ción económica y los proyectos de inversión no se encuentran 

integrados, debido en mucho a que las metodologías general-­

mente utilizadas en el diseño y evaluación de proyectos, no­

siempre son las más apropiadas para que éstos cumplan con -­

lo.s propósitos planteados en el proceso de planeación. Es -

por ello necesario adoptar una alternativa metodológica que·· 

vincule los proyectos de inversión con la planificación del­

desarrollo, utilización de parámetros macroeconómicos que -­

partan de los objetivos de desarrollo. 

El tema tratado en esta tesis gira en torno al área ge­

neral de la pol1tica económica y concretamente pertenece al­

campo de los proyectos de inversión. El hecho de que el 

planteamiento se realice en el contexto del proceso de pla-­

neación obedece a la necesidad de encauzar los proyectos de­

inversión hacia el logro de las aspiraciones nacionales de -

desarrollo, materializándose de esta manera en las acciones­

concretas de los planes y programas del sector público, Es­

en este sentido como se pretende dar un carácter trascenden­

te al tema objeto de estudio. 

Histórl:amente, los proyectos de inversión se Qriginan­

en el sector privado, como un intento de asegurar el ~xito -
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de las inversiones particulares y de calcular el posible 

rieseo que trae consigo esta acci6n. Las metodologías y téc 

nicas que así se iniciaron, estuvieron diseñadas para pla- -

near aislada e individualmente las inversiones, de acuerdo -

con los intereses que caracterizan al sector privado. Poste 

riormente, es el sector público el que los retoma en sus pr!?_ 

gramas de inversiones; sin embargo, aunque los nuevos proye~ 

tos se tratan de elaborar bajo criterios de interés social,­

no se alteran sustancialmente los criterios de eficiencia -­

económica y financiera perteuecientes a la esfera privada. -

Como veremos más adelante, éste es el caso del análisis bene 

ficio - costo. 

Desde hace poco tiempo los proyectos de inversión se -­

enmarcan dentro del proceso de planeación. En el caso de las 

economías subdesarrolladas se han hecho algunos intentos al­

respecto, pero en realidad han sido muy contadas las metodo­

logías utilizadas todavía parten de los patrones tradiciona­

les. Este fenómeno se refleja a primera vista en el escaso -

material que existe al respecto y en la falta de personal c~ 

pacitado en esta materia. Los organismos internacionales de­

financiamiento han jugado un papel trascendente en la difu-­

sión de metodologías y técnicas para la preparaci~n de pro-­

yectos de inversión y al mismo tiempo, para su vinculación -

con un proceso de planificación, sobre todo hacia los pa~ses 

subdesarrollados que requieren de recursos externos para su-
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pol~tica de desarrollo. Tal es el ~dso del Banco Mundial, -­

que concede financiamiento externo bajo l~ condición previa­

de presentar uno o varios proyectos de inversión con el cri­

terio de que el proyecto esté técnicamente bien concedido, -

con una rentabilidad econ~mica y financiera aceptable y aju~ 

t&ndose a los objetivos generales del país. Adem&s, el banco 

exige que la preparación y selecci?n de proyectos se ajuste­

ª un plan nacional de desarrollo, en el que se hayan fij~do 

los sectores prioritarios y los objetivos de producci~n, y -

con ello los criterios aplicables en la selección. Sin emba~ 

go, existen dificultades metodológicas al respecto, ya. que -

si bien los organismos internacionales de financiamiento se­

han especializado en los problemas del desarrollo de nues- -

tros países, la problem~tica de cada país en particular di-­

fiere de la visión general que de éstos tienen dichos orga-­

nismos. Es ampliamente conocido que la planificacii?n del de-­

sarrollo es una materia tan complicada que debe ser profund~ 

mente estudiada para su aplicación a cada caso concreto, 

En el caso de México es de suma importancia adoptar una­

al ternativa metodológica que vincule los proyectos de inver­

sión, tanto del sector público como del privado, con un pro­

ceso de planeación, con el objeto de satisfacer las necesid~ 

des de desarrollo del país. 

México, no es ajeno a la problem&tica que sufren los ---
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países subdesarrollados. Los fen?menos económicos y sociales 

que conforman la realidad del país en la actualidad y su in­

terrelación, son una clara expresión de la existencia de dis 

paridades regionales y sectoriales de la economía nacional.­

Ante esta situación de fenómenos y desequilibrios, el gobieE. 

no federal ha intentado planificar el desarrollo del país, -

estableciendo metas y objetivos, determinando estrategias e­

instrwnentalizando sus pol~ticas mediante la creación de mo­

delos y técnicas de planeación, hasta la formulación y eva--
' 

luación de proyectos específicos de inversión. Sin embargo,­

debido a que las acciones en torno a la instrumentación de -

las políticas nacionales se encuentran en estado de gesta- -

ción, el Estado orienta sus acciones mediante otros mecanis­

mos, siendo el más importante el del presupuesto por progra-

mas; en este sentido, la programación de la inversión se 

constituye en instrumento de política de desarrollo. No obs 

tante que este instrumento no surge de un marco de planea- -

ción global, el Estado mexicano confía en que a mediano pla­

zo el país se encauzará hacia una planeación que permitirá -

alcanzar más pronto el equilibrio nacional en los sectores y 

regiones, 

Por ahora, al pre~arar la programación de la inversión­

pública y par~ llevarla a la práctica, es de importancia vi• 

tal aplic~~ c~iterios coher~ntes con el desarrollo dándole -

un senti¿o je planificación. Es decir, se necesitan adoptar-
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criterios homogéneos y unánimes que imperen en todos los or­

ganismos e instituciones relacionados con inversiones en los 

campos de infraestructura económica, bienestar social y act! 

vidades productivas. Sólo en este sentido se podrán medir 

los alcances que cada asignación tiene en la contribución 

del desarrollo económico y social. 

Los parámetros nacionales juegan un papel importantísi­

mo en la definición de estos criterios, ya que pueden refle­

jar las metas nacionales, los objetivos económicos y socia-­

les y demás hechos globales, así como reflejar también.los -

juicios de valor político fundamentales para representar las 

características básicas de la configuración del desarrollo -

del país. Sin embargo, los programas de inversión demandan -

acciones más concretas que reflejen acervos en el crecimien­

to económico, es decir, demandan estudios y proyectos de in­

versión encaminados a la creación de mayores y más eficien-­

tes unidades de producción de bienes y servicios, en donde -

se materializan los planteamientos de dichos programas. Lo -

que a su vez requiere la unificación de criterios en la pre­

paración de los proyectos y la capacitación para formular me 

todologías adecuadas que integren a éstos con un proceso de­

planeación. 

~l presente trabajo comprende tres partes fundamentales 

interrelacionadas entre sí, de las cuales las primeras dos -
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partes son .introductorias al tema tratado y la tercera repr~ 

senta fielmente el enunciado de nuestra proposici~n. Son - -

tres momentos lógicos bajo el numeral de capítulQs, En el c~ 

pítulo I, se explican los principales conceptos y términos -

manejados para el desarrollo del tema; así como un breve - -

planteamiento sobre la relación que guardan los próyectos de 

inversión con la planeación. De acuerdo al Último punto de -

este cap~tulo lo que se trata es de ubicar al proyecto de i~ 

versión como una fase indispensable en et proceso de planea­

ci~n. El cap~tulo II, conforma una reseña histórica corres-­

pendiente al caso de México. Aquf se tratan aspectos tales -

como el origen del proyecto de inversi?n en México, la evol~ 

ción que ha tenido en el transcurso de los diferentes sexe-­

nios, así como su ubicaci?n en el manejo del gasto p~blico.­

Este capítulo es de primordial importancia para entender la-­

problem~tica que representa esta materia en nuestro país y -

para tener los fundamentos necesarios hacia una alternativa. 

El capítulo III, está estructurado de acuerdo a la proposi-­

ción planteada al inicio de esta introducción. En la primera 

subdivisión se enuncian las principales deficiencias que en­

cuanto a un proceso de planificaci?n tienen los proyectos de 

inversi~n en M~xico. En el campo práctico nos referimos al -

aspecto operativo tanto de las entidades encargadas de dise­

ñar y ej ecu;;ar proyectos como de las metodologías m~.s utili­

zadas en el área. En el campo teórico tratamos sobre las ba­

ses teóricas que, de acuerdo a corrientes neoclásicas del --
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liberalismo económico, atañen a las metodologías de los pro­

yectos de inversi6n, sobre todo hacemos mención especial re;! 

pecto al análisis beneficio-costo, que es el más afe.ctado en 

cuanto a interpretación y, para terminar esta subdivisión, -

hacemos un análisis crítico sobre las consecuencias que -

traen estas bases teóricas en el manejo metodol6gico de los­

proyectos de inversión en México. La segunda subdivisión de­

este capítulo está dedicada a plantear una posible alternat~ 

va metodológica que solucione la anterior problemática; di-­

cha alternativa está encauzada hacia la superación de vicios 

prácticos y teóricos que se contraponen a la integración de­

los proyectos de inversión con el proceso de planeación que­

tanto se ha intentado en México. 



C A P 1 T U L O 1 

ANTECEDENTES TEORICOS 
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1.1 CONCEPTO DE PROYECTO DE IN'/ERSION 

A grandes rasgos, por proyecto de inversión se pu~ 

de entender aquel plan dirigido a desarrollar alguna activi­

dad económica específica, seleccionada del conjunto global -

de actividades que conforman la economía. Si bien el proyec­

to de inversión constituye una modalidad más en que se mani­

fiesta la planeación, ésta \'.Ínicamente se reduce a la unidad 

menor de la inversión global y es así como, en este contexto, 

el proyecto de inversión se limita a asumir el papel de plan 

transformador de insumos en bienes y servicios, con todos 

los problemas técnicos y económicos que ello encierra. 

De una manera muy general ya hemos definido el pro 

yecto de inversión, pero para entender claramente lo que es, 

no podemos quedarnos con esta generalidad aproximativa del -

concepto, ya que en realidad es mucho más amplio. 

En primer lugar, la forma en que se constituye un 

proyecto depende en buena medida del tipo de actividad econ~ 

mica que trata y de la magnitud que ésta representa dentro 

de la economía, de ahí que existan proyectos relativa~ente -

sencillos y también proyectos complejos. 

En segundo lugar y de manera similar a lo anterior, 

el proceso de elaboración de un proyecto y los capítulos que 

contenga dependen, en cierta forma, de su correspondencia a 

un se~tor productivo de la economía (sector agropecuario, in 

dustrial o de servicios, por ejemplo) y, dentro de éste, a -
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una rama de la producción {el caso de una industria particu­

lar) y, de otra parte, del nivel de formulaci6n en que se 

elabora dentro de su etapa de estudio o de realización. 

En tercer lugar, la manera de conceptualizar un pr2 

yecto de inversión puede depender a su vez del enfoque adop­

tado, lo cual tiene gran influencia en su formulaci6n y sobr~ 

todo en su evaluación. 

El concepto de un proyecto de inversión es tan am­

plio que las diferentes personalidades e instituciones rela­

cionadas con este campo de estudio, lo pueden definir de rr.uy 

distintas formas. A manera de mención y con el objeto de te­

ner una idea de la extensión del concepto, podemos citar al­

gunas definiciones ya elaboradas en los textos consultados. 

BANCO MUNDIAL. "El proyecto es una propuesta de inversión 

de capital para instalaciones destinadas a proporcionar 

bienes y/o servicios". 1 

SECRETARIA DE PESCA. "Es una actividad económica bien d~ 

finida que demanda una inversión 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 inversión menor que se cons i 

dera en la programación 11
•
3 

t. Kfng John A. Jr. "La Evaluación de Proyectos de Desarrollo Econdmlco" 
sln/trad, Madrid, Tecnos 1970, p. 18 

2. DEPES: "Gura para la formulacl6n y presentación de proyectos pesque-­
ros de Inversión". Dirección General de Fomento Pesquero, Hc!xleo, 
1980 p. 14 

3. ILPES: 11Gura para la presentación de Proyectos" 7a. Ed. Hc!xlco, .Siglo 
XXI, 1979, p. 29 
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I.L.P.E.S. "El proyecto es al plan prospectivo de una -­

unidad de acción capaz de materializar algún aspecto del 

desarrollo econ6mico o social. Esto implica desde el pu~ 

to de vista económico, proponer la producción de algún -

bien o la prestación de algún servicio, ·con el empleo de 

ciertas técnicas y con miras a obtener un determinado re 

sultado o ventaja económica o social ..• En general, la -

realización de un proyecto supone una inversión, es de­

cir, una utilización de recursos, con la postergación 

del consumo incrementado de los mismos u otros bienes y 

servicios, que se producirán con esa inversión 114 

O.N.U. "En su etapa de estudio, el proyecto se puede de­

finir como el conjunto de antecedentes que permita~ juz­

gar las ventajas y desventajas que presenta la asignación 

de recursos económicos a un centro o unidad productora -

donde serán transformados en determinados bienes o servi 

cios. Si se decide llevar a cabo la iniciativa, se entra 

en una etapa de realización, y el proyecto pasa a ser el 

conjunto de antecedentes y planos que permite montar 

aquella unidad productora 1!. 5 

''Se denomina pr'Oyecto industrial al conjunto de elemen-­

tos técnicos, económicos, financieros y de organizaci6n 

que permiten visualizar las ventajas y desventajas econ6 

micas de la adquisición, construcción, instalación y op~ 

ración. de una planta industrial.' 

11. ldem. p. 12 
5. CEPAL/AAT: "Manual de Proyectos de Desarrollo Económico", 

México, ONU, 1958 p. 14 · 
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Un proyecto industrial se prepara a través de un proce-

so de aproximaciones sucesivas, en cada etapa del cual 

se van precisando los factores que inciden en la viabi­

lidad técnica y econ6mica del mismo, mediante investig~ 

cienes cada vez más profundas y detalladas que se reali 

zan con costos que se incrementan a medida que se conso 

lida el proyecto y se reducen los riesgos inherentes a 

la realización del mismo". 6 

"Proyecto es cualquier prop6sito de acción definida y -

organizada de manera racional. En términos econ6micos -

cuando se habla de prcyec~os se tiene un plan de inver­

sión a la vista 

"La inversión se puede definir como la inmovilización -

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 pr~ 

yecto nada más debe ser un conjunto de información útil 

y objetiva, articulada en forma metodológicamente sati2_ 

factoría y formando un contexto armónico y cohere~te, 

tan simple y conciso como sea posible, para fundamentar 

una decisi6n sobre la conveniencia de realizar una de--

terminada inversión, 

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

yecto es un instrumento que le permite evaluar las ven-

6. Soto Rodrrguez, Humberto, y otros: 11La Formulación y Evaluación Téc 
nlco-Econ6mlca 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, capacidad empresarial). 

"Desde el punto de vista social el proyecto considera 

los beneficios y costos sociales por la utilizaci6n de 

los recursos de la comunidad en la producci6n de deter­

minados bienes". 7 

"Un proyecto se define como: 

- Un conjunto de actividades interrelacionadas. 

- A llevarse a cabo bajo una unidad de direcci6n y man-

do. 

- Para alcanzar un objetivo específico. 

- Una fecha determinada. 

- Mediante la movilizaci6n de determinados recursos 11
•
8 

"Usualmente, se define al proyecto como una unidad de 

actividad de cualquier naturaleza, que requiere pa-

ra su realizaci6n del uso o consumo inmediato a corto 

plazo de algunos recursos escasos o al menos limitados 

(ahorros, divisas, mano de obra calificada, etc.), sa-

orificando beneficios actuales con el fin de asegurar 

un per·íodo de tiempo mayor, beneficios superiores a 

los que se obtendrán con el empleo actual de dichos re 

cursos, sean estos beneficios financieros, económicos, 

o sociales. Cada día, más autores le adjudican al pro-

7, F.O.N.E.P., Gura para la Formulación y Evaluación de Proyectos de 
Inversión, en FONEP-NAFINSA, 1984, p. 125. 

8. GUANDALINI, Sr.uno: "El Proyecto como medio de solución de Proble­
mas 11 • En Curso Sobre Ges t 1 ón de Proyectos de 1 nves t l gac l 6n Tecno­
l Og l ca (artrculos seleccionados), Dirección General de Desarrollo 
Tecnológico, febrero 1984 p. 4 
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yecto mayor importancia en el proceso de programaci6n y 

planificaci6n 11
•
9 

"As!, el proyecto es definido hoy día como la unidad -­

más pequeña de actividad que puede planificarse, anali­

zarse y ejecutarse administrativamente, en forma inde-­

pendiente. Se puede considerar como la operaci6n de in­

versi6n bien definida para alcanzar ciertos objetivos -

de desarrollo. La c~lula básica de cualquier plan de d~ 

sarrollo está compuesto por proyectos, sin ellos no pu~ 

de haber ejecuci6n posible de plan alguno". lO 

Si reflexionamos un poco sobre estas definiciones, 

nos daremos cuenta que pueden considerarse como proyectos -­

una muy vasta qama de tareas que se llevan a cabo en un con­

texto organizativo institucional, en los m~s variados campos 

de acci6n. Es decir, por proyecto hay que entender la tarea 

de construir una gran obra de infraestructura física, una fá 

brica, una explotaci6n minera, preparar estudios de investi-

. gaci6n o factibilidad, as! como también la tarea de estable-

cer un servicio de cafetería en una empresa u organizar un -

día de campo para su personal, etc. 

Lo anterior es de gran relevancia, ya que los m~t~ 

dos, principios y enfoques se aplican indistintamente a toda 

clase de proyectos, independientemente de su magnitud y natu 

raleza. 

9.0rtega Blake J. Arturo, "Diccionario de Planeacf6n y Planificación". 
M~xico, Edicol, 1982, p. 298. 

10.Morri Solomon y Osman Edin, "Análisis de Proyectos". cit. por Ortega 
Blake J. Arturo, ob.cit. p.299. 
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La decisi6n .de invertir recursos hwnanos, materia-

les y financieros en un proyecto se toma con la expectativa 

de que el mismo pueda solucionar un problema de producci6n -

de bienes, o de prestaci6n de servicios. 

En este sentido, todo el proceso de selecci6n y -­

ejecuci6n de proyectos representa un modelo de soluci6n de -

problemas de diversa !ndole y de toma de decisiones, el cual 

se puede sintetizar en las fases que aparecen en el gráfico 

siguiente: 

FASES DEL PROYECTO 

l. DEFINICION DEL PROBLEMA 

2. Gl::NERACION DE SOLUCIONES --z 
3. SELECCION DE LA MEJOR ALTERNATIVA o 

H 
~- u 
1( DE PROYECTO ~ H 
u z 
~~ 4. DISE~O DEL PROYECTO SELECCIONADO -~ 

H 
u 

~ ¡:,:¡ s. ORGANIZACION DE LA ACCION Cll - i:i: 

6. EJECUCION DE LA ACCION E-< 

~ 

7. CONTROL DE GESTION 
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Conviene señalar que dentro del punto 4 "disefio del 

proyecto seleccionado·~ se incluyen las siguientes etapas de 

un proyecto: 

a) Estudio de circunstancias y problemas que motivan el pr2 

yecto. 

b) DP.finición de los objetivos del proyecto. 

e) Estudio de mercado. 

d) Estudio técnico. 

e) Estudio financiero. 

f) Organización y administración del proyecto. 

g) Evaluaci6n econ6mica. 

Esta forma metodológica de concebir el proyec"to es 

la que comúnmente 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.planificación tiene muchas acepcio-

nes, de tal manera que no existe un criterio uniforme que -­

pueda ser tomado como una definici6n; por otra parte tam-­

bién tenemos el concepto de planeaci6n, el cual muchas veces 

se considera sinónimo de planificación. En el análisis y pa­

ra fines de nuestro trabajo, planteamos un punto de vista -­

particular sobre ambos conceptos, pero antes de hacerlo pre­

sentamos las definiciones que tienen diversos autores al re~ 

pecto. 

1.2.1 CONCEPTOS FUNCIONALES DE PLANIFICACION 
- "La planificación es un proceso continuo, tiene 

un propósito operacional y se orienta a los objetivos y al -

manejo del sistema. La principal tarea de la planificación -

es la organización de las actividades futuras de un sistema 

dado en las condiciones de incertidumbre inherentes al mismo 

sistema y a situaciones circunstanciales 11 •
1 

- "Es una actividad que precisa objetivos coheren­

tes y fija prioridades al desarrollo económico y social, de 

terminando y poniendo efectivamente en ejecución, los medios 

apropiados para alcanzar tales objetivos 11 •
2 

1. S.H., Kanorcwskl, 11Algunos problemas de la P.lanlflcacl6n en Héxlco11 , 

en Investigación Econdmlca, UNAl1, Héxlco, abril-Junio 1980, n<im. 152 
p. 112 

2. Bettelhelm, Charles, 11Problemas Teóricos y Pr4ctlcos de la Planlf!C!_ 
cl6n Econ6mlca11 , Ed. Tecnos Madrid 1965 p. 40 
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- "La idea central de la planificación es la racio 

nalidad. Este principio supone que dada la multitud de posi­

bilidades de acción de los hombres, del gobierno, de las em-

presas y de las familias, es necesario elegir racionalmente 

qué alternativas son mejores para la realización de los val2 

res finales que sustenten dichos hombres, familias, gobier-­

nos o empresas. Planificar implica entonces reducir el núme­

ro de alternativas que se presentan a la acción a una pocas, 

compatibles con los medios disponibles". 3 

- "La planeación económica es la acción del Gobier 

no destinada a asegurar resultados distintos de les del mer­

cado. Los tipos de planificación son: persuasión, dirección 

y motivaci?n· La motivación es el arma principal (subsidios, 

impuestos, préstamos), con dirección '(licencias, cuotas), -­

utilizada sólo rara vez y de manera temporal. 

"La principal función de la planificación es cap-­

tar correctamente el armazón de la actividad económica y en 

particular asegurar el empleo total, altos promedios de aho­

rro y tipos de can-.bio de divisas realistas 11 • 
4 

- "El concepto de planificación como instrumento -

superior de política socioeconómica, no se encuentra fuera -

de toda discusión. Hay quienes por razones ideológicas, teó­

ricas, técnicas y hasta semánticas han entrado en una larga 

3. Hartner Gonzalo, ''La Planeac16n Econ6mlca 11 , México, Breviarios F .e.E. 
1975, p. 9 

4. W.A., Lewls, 11La Planeacl6n Econdmlca 11 , México, Breviarios F.C.E. --
1977' o. 9 
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discusi6n sobre tal orden a las llamadas fuerzas libres de -

mercado. Esto es la no intervenci6n, salvo mediante las polí 

ticas econ6micas ortodoxas del pasado. 

"En un segundo nivel, ya más técnico, se acepta e! 

plícitamente la planificaci6n econ6mica como condici6n evi-­

dente de las sociedades contemporáneas; un repaso superficial 

por las diversas economías del globo revelará que las técni­

cas de Planificaci6n y por ende su propio concepto se encue~ 

tran ampliamente difundidos. 

"Los objetivos de la planificaci6n son: 

a) El crecimiento continuo del Producto Interno Bruto. 

b) El viraje hacia la redistribuci6n progresiva del Ingreso 

mediante la creaci6n de nuevos empleos remunerativos y -

la cafralizaci6n del Ingreso hacia familias , sectores y -

regiones pobres y menos favorecidas. 

c) La independencia externa, proceso tanto econ6mico como -

político 11 •
5 

- "La planificación del desarrollo es un instrume~ 

to para formular políticas coherentes de desarrollo, expres~ 

das en términos cualitativos y cuantitativos. 

- "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 específica, ni todas las impli 

5, Agul lar Alvarez lgnaclo, "En torno a la Planificación socloecon6mlca 
de México". en Revista de la Sociedad Mexicana de Planificación, Héxl 
co, 1980, num. 14 p. 16 
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caciones de los objetivos ni los instrumentos necesarios p~ 

ra realizarlos. 

- 11Es la función relativa a la selección entre al-

ternativas, objetivos, procedimientos, programas y proyectos 

y su respectiva ejecución. 

- 11En sentido pleno y riguroso incluye los intere­

ses nacionales, globales, regionales, sectoriales y los ins-

trumentos para alcanzarlos. 

- "Es un proceso a través del cual, dentro de la -

estrategia de la política de desarrollo de un país se postu­

lan metas de crecimiento y se indica la asignación de recur­

sos requeridos". 6 

- ·Relación entre Planificación y Coyuntura 

"La Coyuntura implica que la economía evoluciona -

según sus propias leyes, en virtud de un determinismo inter-

no, de una necesidad. 

"La planificación por el contrario., implica que la 

economía deje de estar dominada por las leyes económicas, im 

plica que la economía esté en adelante dominada por la volun 

tad de los hombres". 7 

- 11Para realizar las tareas de planificación econ.§. 

mica nacional se establece un sistema integrado de planific~ 

6. Vilzquez Arroyo Francisco, 11Presupuesto por programas para el sector 
pabllco de México", México, UNAM, p, 53 y 6t 

7. Eiettelhelrr. Charles, "Problemas teórlcos y prácticos de la Planlftca-
cl6n11, Madrid Tecnosp.p.40 y 42 · 
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ci6n compuesto, como se verá, por diferentes tipos de planes. 

De otra manera la planificaci6n econ6mica implica la existe~ 

cia de ciertos objetivos fundamentales cuyo instrumento de -

realizaci6n lo constituyen los planes econ6micos 11 • 
8 

1.2.2. CONCEPTOS HISTORICOS DE PLANIFICACION 
- "La planificaci6n socia.lista es un proceso gra-­

dual prolongado que va aplicándose a medida que crece la fo~ 

maci6n socialista en la economía y se sustituye la propiedad 

privada por la social. La premisa indispensable para introd~ 

cir la planif icaci6n radica en que el estado tenga en sus ma 

nos los puestos de mando fundamentales de la economía nacio­

nal: la gran industria, los medios de transporte y comunica­

ción, la banca y el comercio exterior. Estas condiciones se 

crean en el período de transici6n como consecuencia de la na 

cionalizaci6n y del posterior incremento de la industria so-

cialista y de las cooperativas agrícolas. A tenor del .creci­

miento y la ampliaci6n de la propiedad socialista, se extien 

de la esfera de la planificaci6n y con la victoria del soci~ 

lismo esta última termina por abarcar a toda la economía na­

cional. El plan estatal único a ser el principio rector del 

fomento de la economía del país. En cambio, el mercado con -

su demanda y oferta de mercancías, que se manifiestan, espo~ 

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

8. Cecefla Cervantes J. Luis, "Sistemas Integrado de Planlflcacl6n Econ6 
mica Naclona 111 , Héxl co F .e .E. p. 83 
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entre el vendedor y el comprador, deja de ser el regulador 

esencial del desarrollo de la economía nacional". 9 

- "La planificacitin en el socialismo, según pala-­

bras de Engels en el Anti-During, al convertirse los medios 

de producción en patrimonio de la sociedad, se hace .•• posi­

ble una producci6n social con arreglo a un plan trazado de -

antemano. 

"Por su parte, Marx definió la producctón en el s2 

cialismo, como la unión de personas libres o la asociación -

de productores que laboran con medios de producción comunes 
Q 

y emplean cx:nscientemente su fuerza de trabajo individual, di 

rectamente como fuerza de su trabéljo social. 

"Así, la premisá. pat>a .la planificación en el socia 

lismo es la·conversión del trabajo individual (aislado), en 

un trabajo cada vez m~s social •. 

"La planificación. es una ley de la economía socia­

lista, determinada fundamentalmente por cinco condiciones: 

El establecimiento de la propiedad social sobre -­

los medios de producción funda.mentales. 

El carácter social de la producción. 

El empleo colectivo de los medios de producción s2 

cializados. 

El impetuos·o desarrollo de las fuerzas productivas 

(la revolución científico-técnica) .• 

9. V. Afanaslev, 11Socfallsmo y Comunismo", URSS, Edft. Progreso 1975. 
pp. 129 y 130 
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La mayor independencia entre todos los elementos -

de la producción 11 • 
1 O 

El concepto de planificación que nosotros plantea­

mos está de acuerdo a los objetivos de este trabajo: la int~ 

gración de los proyectos de inversión al proceso de planifi­

cación nacional. 

Independientemente de los criterios usados por di­

ferentes autores para concebir la planificación, para nues-­

tros fines, entendemos por ésta aquel proceso armónico y 

coherente de la política del des.arrollo, destinado a implan­

tarse con continuidad a largo plazo. En el mismo sentido co~ 

sideramos que en México, se da una planeaci6n y no una plani 

ficacién, ya que el primer término queda limitado a la elabo 

ración y ejecución ·de planes coyunturales y meramente sexena 

les. En otras palabras, restringido a un plazo que no corre~ 

ponde al ámbito que requiere la planificación. 

Como sefialamos al principio de este apartado·, los 

anteriores conceptos son objeto de una vasta polémica, pero 

de acuerdo a nuestros prop?sitos consideramos conveniente 

marcar esta diferencia, ya que si hablabamos del problema de 

los proyectos de inversión en México, su causa estriba en m~ 

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 país para su desa 

rrollo. 

10, Hart~ll, RaOI, 11La empresa socialista•', Cuba Editorial de Ciencias -
Sociales, 1979, pp. 5 y 6 
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1.3 LA PLANIFICACION Y LOS PROYECTOS DE INVERSION EN FEXICO 

Cuando hablamos de planificación global, sectorial· 

regional, etc., nos referimos básicamente a: 

Elaborar e implantar una estrategia racional. 

Alcanzar objetivos y metas pre-determinados de corto, me 

diano y largo plazo. 

Movilizar determinados recursos humanos, económicos y fi 

nancieros. 

Ejecutar programas y proyectos específicos, así cou.o 

usar instrumentos y políticas coherentes. 

En esencia, la planificación es un proceso formal, 

sistemático, lógico y continuo, tendiente a asegurar en todo 

momento la coherencia y proporcion~lidad entre los fines que 

se persiguen los medios disponibles y la acción emprendida. 

La planificación como proceso se esquematiza en el 

gráfico que aparece a continuación: 



ES'IRA'IEGIA DE IARGO PI./\ZO 

1 DEFINICION lMAGOl ornTIOJ 

l 
1 DEFINICION IMAGEN ACl'l!AL -, 

l 
DEFINICION OPCIONES 'ES'IRA­
TEGICAS Y ARFJ\S BASICAS DE 
ACCION 

PROYECCIONES Y METAS GLOBA 
U:S,SECI'ORIAU:SDELARGO­
Pl.J\ZO 

P:occ.ESO DE PLANIFICACTCN 

PLAN DE DESARROLO DE MEDIANO 
PLAZO 

1¡_5 AílOS 

... -------------
PROYECCIONES Y METAS GLOBA 
!.ES, SEG"l'ORIALES Y REGIONA -
!.ES DE MEDIANO PLAZO . -

POLITIC'.AS, INTRlt!ENTOO , -­
PROOAAMAS Y PROYEC'roS: 

- GLOBAU:S 
- SEC'l'ORIALES 
- REGIONAIES 
OC MEDIANO PLAZO 

1 REVISIOO PLAN LARGO ~--i REVlSION ~ HEDL'NO 1~ 

PIAN OPERATIVO ANUAL 

PROYECCIONES Y METAS GI.DBA 
u~s, SIL'TORIALES y REGI~ 
LES ANUALES 

1 
POLITICAS, INS'I'Rl.MENTOS, -
PROORllMAS Y PROYECTOS: 
- GLOBALES 
- SECTORIALES 
- REGIONALES 
A JMPLANTARSE DURANTE UN -
ANO 

l 
- CAIDIDARIO DE EJECOCION 

PROYECI'OS/ ACTIVIDADES 
- ASic:NACIW RISPONSABILI-

DADES OPERATIVAS INSTI'l'U 
CICNAU:S 

- ASIGW:!ICN RECURSOS Hlt1A 
NOS, FINANCIEROS , MA'IE--= 
RIAIES • ETC. 

! 1 
~ITORIA, CcmROL Y EVAUIA 
CICll Pl/IN OPIMTIVO 
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Cabe sefialar que los proyectos son piezas fundamen 

tales en el proceso de planificación, ya que constituyen los 

mecanismos operativos que permiten traducir las políticas, -

las estrategias y el contenido programático de los planes en 

realizaciones concretas. 

En nuestro país no se ha podido practicar una pla­

nificaci~n que responda a sus necesidades reales, pero se ha 

constituido el Sistema Nacional de Planeaci6n, con la formu­

lación del Plan Global de Desarrollo en 1980, año en que se 

pensó seriamente en un sistema para organizar las acciones -

propuestas en todos los órdenes y evaluar la ejecución de d~ 

cho plan. A falta de un planteamiento específico, se lleva-­

ron a cabo, en su inicio, con metodologías, supuestos macro~ 

conómicos y objetivos diferentes. A partir de 1983, con la -

actual administración se da un fuerte impulso en materia de 

planeación, al reformar la Constitución Política y la Ley Or 

gánica de la Administración P~blica Federal, así como con la 

promulgación de una nueva Ley de Planeación, que abroga la -

anterior del afio 1930. 

Sin embargo, actualmente existe una desvinculación, 

en gran medida, de los proyectos con el Sistema Nacional de 

Planeación Democrática CSNPD) , presentándose como s!ntoma -­

principal la formulación y evaluación aislada del marco pro­

visto por el Plan Nacional de Desarrollo CPND) y los progra­

mas r~gionales, sectoriales, especiales e institucionales. -

En este sentido, Guillermo Hernández dice lo siguiente: 
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"Un gran número de decisiones de inversión no se -

han apoyado en estudios de preinversión o bien, no se ha co~ 

siderado su relación con otros sectores económicos dentro de 

la planeación nacional. Sabemos que los proyectos de inver­

sión representan la unidad más pequeña de inversión, pues -

permiten materializar las ideas que satisfacen una cierta n! 

cesidad; en este sentido, su papel e importancia en el SNPD 

está vinculada tanto con la Administración Pública Federal y 

los gobiernos estatales, como con los sectores social y pri­

vado111 

A continuación, aparece una diagrama que ubica a 

los proyectos de inversión dentro del SNPD. 

p~ lE .ME-

DIANO PI.Aro 

(S~Rr.AIES' -

INSTI'IUCICNAtE.5, 

REGICN;!LES Y ~ 
PECIALES) • 

PI100RAM11.S !::EL -

SECroR SCCIAL Y 

PRIVAOO. 

1 PLAN NJl.CIQ'1AL DE IESARroLrD 

1 _, 
CBJETrn'.:S Y PRIORIDMES 1-

-, 1 
jESTRA'lEGIAS :ro::NCMICAS Y SOCIALES! 

1 

'--

-1 POLITICAS E~CMICAS 1-
1 

jProGm!AS ~ ANUALE'S 1 
1 

-1 P.roYEC'.It'6 !E INVEPSICN 1-

PLANES IE 

IESAROCILW 

ESTATAL Y 

MUNICIPAL 

(INcr.tr.mlOO 

PRIORIDAIES 

DE CADA EN-

TIDAP FECE-
RATIVA). 

1. Hernández Charraga Guillermo "El Sistema Nacional de Planeac:l6n y l~s 

Proyectos de lnversl6n 11 Revista FONEP. No. 101 
Diciembre 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 inversión debe ser 

considerado como el elemento fundamental de la planeación n~ 

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 planeación, 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. vínculo funcional entre la plene~ 

ci6n democrática y les proyectos de inversión, que contribuí 

rán a mejorar la congruencia tanto entre los planes y los -­

proyectos, como de estos últimos entre sí y con el aparato -

productivo existente". 4 

Cabe mencionar que éste es el primer intento, a ni 

vel nacional, de vincular el proceso de planeaci6n con los -

proyectos, el cual constituye un gran avance, ya que de esta 

manera se podrán utilizar los criter·ios de evaluación plan--

teados por el PND. 

2. ldem 
3. ldem 
~. ldem 
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Además los proyectos podrán adoptar los indicado­

res macroecon6micos que maneja para ser evaluados en función 

de prioridades nacionales\ de esta forma, se evitará e1 des­

fasamiento que ocurren entre los proyectos y el proceso de -

planeación. 



r.APITULO 11 

LOS PRINCIPALES INTENTOS DE PLM'EACION EN f.EXICO Y LA 

REGULACION DEL GASTO PUBLICO DEDICADO A LA IllVERSIOH 
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2,1 ANTECEDENTES HISTORICOS 1930 - 1985 • 

En 1930 surgen los primeros intentos de planeación 

en México; en el gobierno de Pascual Ortiz Rubio, se expidió 

la Ley General de Planeaci6n en la que se planteó la necesi­

dad de realizar un inventario de los recursos del país, a -­

fin de poder coordinar el desarrollo nacional. 

El primer intento serio de planeación ocurri6 en -

el año de 1934, al elaborarse el primer ,plan sexenal por el 

Partido Nacional Revolucionario para que fuera cumplido por 

el entonces candidato a la presidencia, Lázaro Cárdenas,. en 

el período 1934-1940. 

El plan abarcó únicamente las actividades del sec­

tor publico y se dividió en once capítulos, relativos a as-­

pectes de la administraci~n pública; entre los más importan­

tes estaban la cuestión agraria, el problema educativo y el 

rescate de recursos en manos extranjeras. 

Para solucionar el problema agrario se proponen m~ 

didas como ?on: el incremento del crédito agrícola, la intro 

ducción de maquinaria, el uso de fertilizantes y la construc 

ción de obras de riego y vías de comunicación. 

* Véase ••• Héxlco, DI rección General Coordinadora de la ProgramaclO!I -­
Econdm 1 ea y Soc 1a1 : "P 1 aneac l On Gube rnamen ta 1 en Héx 1 co, 1934-1976 , 
Héxlco, S.H.C.P., 1978, 156 p. 
Gulllén Romo Arturo: Planificación econ<lmlca a la mexicana 6a ed., 
México, Ed. Nuestro Tiempo, 1983, t85 p. 
De la Cruz V.§zquez. Efren: "El gasto del sector plJbllCD mexicano" (ES- · 
tructura y ritmo 1947-1975 pronóstlCD 1976-1982}, H•xlco, l.P.H. 1976, 
195 p. 
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Otra característica del plan sexenal fue su marca­

do nacionalismo, pues indicaba que era necesario hacer efec­

tiva la nacionalización del subsuelo mediante la recuperación 

de los recursos naturales en manos de extranjeros. 

En 1939 Lázaro Cárdenas ordenó a la Secretaría de 

Gobernación que preparara un segundo plan sexenal; entre los 

principales postulados de este plan se encontraban: continuar 

el reparto agrario al mismo ritmo, y nuevamente señalaba que 

la distribución de tierras resultaría estéril si no se acom­

pañaba de crédito barato, riego y buenas vías de comunica-~­

ción; consideraba además, que el Estado debe fortalecer el -

ejido, e inclusive señalaba enfáticamente el intensificar su 

colectivización. 

Otro aspecto consistía en que el gobierno deb~a -­

buscar el fortalecimiento de las organizaciones de trabajad~ 

res, únicas capaces de llevar adelante el proceso revolucio­

nario, y volvió a señalar la necesidad de canalizar buena -

parte del presupuesto a la educación y a la asistencia so­

cial. 

El segundo plan sexenal, al igual que el primero, 

no contenía una planeación de la economía nacional, sino que 

sólo planeaba la acción gubernamental para la organización ~ 

progresiva y sistemática de la transformación revolucionaria 

de la vida social. 

No obstante las limitaciones del plan, mucho se h~ 

hiera avanzado si el nuevo presidente, Manuel Avila Camachc, 

lo hubiera respetado, El segundo plan sexenal no pasó de ser 
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un documento más, ya que durante la gestión de Avila Camacho 

la administración pública padece una especie de enfermedad -

que podría. llamarse ''amnesia planificadora". En ese régimen 

se inició un proceso en el que se pone coto a las tendencias 

populistas que alcanzaron su cl!max en el gobierno de Lázaro 

Cárdenas. 

Durante el gobierno de Miguel Alemán se dijo que -

su programa fue preparado teniendo en cuenta las necesidades 

que le propio pueblo planteó al candidato durante sus giras 

que realizó por la República. 

Sin embargo, no se puede considerar como un progr~ 

ma de trabajo sino, a lo sumo, como un producto mediano de -

la literatura demagógica del gobierno, destinado a cubrir el 

expediente de la participación "popular" en la campaña pres.:!:_ 

dencial. 

La política económica del régimen de Alemán fue si 

milar a la seguida por Avila Camacho, continuando, con mayor 

vigor aún, la tendencia a ponel' fin a los postulados progre­

sistas de la Revolución. 

En materia agraria el enfoque ya no era repartir -

tierras, fortalecer el ejido o intentar avanzar en su colec­

tivización, sino fortalecer la pequeña propieda¿ y reducir -

el reparto al mínimo. 

En el sexenio de Ruíz Cortines se crea un organis­

mo encargado de cc·ntrolar la ir.versión pública~ el Comité de 

Inversiones, integrado por representantes delas Secretarías 
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de Hacienda y de Economía. Su funci6n principal consisti6 en 

evaluar los proyectos del gobierno federal y preparar un pr~ 

grama general de inversiones. 

El mecanismo utilizado por la Comisi6n 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 participaci6n estatal, 

presentaban sus proyectos particulares de inversi~n. 

b) La Secretaría de Hacienda les proporcionaba información 

acepca del volumen de fondos disponibles para inversi6n. 

Por su parte, las empresas descentralizadas y de partici 

pación estatal tenían la obligaci6n de entregar sus esta 

dos financieros. 

Pero, vista en_otra perspectiva, la Comisión no -­

trascendió los límites de un 6rgano de control •. El programa 

de inversiones, por ejemplo, nunca se realiz6 de acuerdo con 

objetivos predeterminados. 

La Comisión de Inversiones se desenvolvió dentro -

de los moldes de una política econ6mica conservadora y tibia, 

cuyo principal objetivo siguió 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 agrario se redujo a su nivel más bajo y 

la inversi6n pública se dirigi6 a los sectores. tradicionales. 

El financiamiento de la inversión pública s~ reali 
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zó sin ninguna modificación profunda en el sistema fiscal y 

en la política de industrialización no se introdujeron cam-­

bios. 

En el sexenio de Adolfo LÓpez Mateos, se creó una 

Comisión Intersecretarial, integrada por funcionarios de la 

Secretaría de Hacienda y Crédito Pdblico cuyo objetivo prin­

cipal fue preparar los planes generales de desarrollo. 

Esta Comisi6n preparó el Plan de Acción Inmediata 

para el período 1962-1964, para recibir la ayuda por parte -

de Estados Unidos. 

El plan marcaba como principal objetivo el reani-­

mar la actividad econ~mica, estableciendo para tal fin una -

tasa de crecimiento del?·producto nacional de 5.4% 

Aunque la política del régimen de López Matees se 

desenvolvió, en términos generales, de acuerdo con la estra­

tegia de desarrollo marcada en el plan, el gobierno, recono­

ciendo su inutilidad, nunca se interesó en llevarlo a la 

prá'.ctica. 

En el gobierno de Gustavo Díaz Ordaz se formuló el 

Plan de Desarrollo Económico y Social, el cual se diferencia 

del Plan de Acción Inmediata en el hecho de que las proyec-­

ciones de las actividades del sector público est§n apoyadas - · 

en proyectos concretos. Pero, en igual forma que el anterior 

plan, no llegó a implantarse. 

El Plan de Desarrollo Económico y Social. no plan-­

teaba la necesidad de llevar a cabo reformas estructurales -
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importantes, sino más bien fue un instrumento para fortale­

cer el status quo. 

La estrategia económica del régimen continuó sien­

do la de proporcionar los mayores incentivos a la inversión 

privada, nacional y extranjera. 

En el gobierno de Luis Echeverría, los principales 

objetivos de la política económica eran: lograr el equili~-­

brio presupuestal, asegurar el equilibrio de la balanza co-­

mercial y disminuir el ritmo de endeudamiento en el exterior. 

La política económica del sexenio de Echeverría -­

fue tan desarrollista como las anteriores, no dio solución a 

los desequilibrios que buscaba resolver, agudizó notablemen­

te la dependencia hacia el imperialismo y, la inflaci~n pro­

vocó que, como nunca antes, el crecimiento de las fuerzas 

productivas descansara sobre la miseria creciente del pueblo 

trabajador. 

En el sexenio de l.<?pez Portillo se creó el Plan 

Global de Desarrollo 1980-1982, cuyos principales objetivos 

y metas fueron los siguientes: 

Mejorar la distribución del ingreso y elevar los ingresos 

de los campesinos y obreros. 

Afianzar la independencia económica y política del país. 

Luchar por elevar los niveles de empleo y combatir el de 

sempleo y subempleo de la fuerza de trabajo. 

Elevar la productividad de la economía nacional. 

Lograr un desarrollo regional equilibrado. 
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En la producci~n.agrícola, alcanzar una tasa anual de -­

crecimiento del 4.8t anual. 

Adecu"" la ensefianza a las necesidades del desarrollo 

del país. 

El Plan Básico es· una lista interminable de objetf. 

vos generales, sectoriales y regionales, un cat~logo de bue­

nos deseos formulado por la conciencia de la clase dominan­

te, el equilibrio gubernamental y su partido. 

En mayo de 1900 se dio a conocer el Plan Global de 

Desarrollo 1980-1982., que planteaba. como objetivos: 

Reafirmar y fortalecer la independencia de M~xico. 

Proveer a la poblaci~n de empleo e índices mínimos de -

bienestar en materia de alimentaci6n, educaci6n, salud y 

vivienda. 

Promover un crecimiento económico alto y sostenido. 

Mejorar la distribución del ingreso nacional. 

Al igual que durante el régimen de Echeverr~a no -

se aplicó ninguna nueva estrategia, sino la de tipo desarro­

llista de los últimos cuarenta afios, adaptada a las condici2 

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 índices de bienes­

tar del pueblo mexicano y redistribuir el ingreso en favor -

de los grupos populares, es evidente tambi~n que los hechos 

operaron en direcci6n contraria. 
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Por último, en el sexenio de Miguel de la Madrid 

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

tea como grandes propósitos nacionales: 

Conservar y fortalecer las instituciones democráticas. 

Vencer la crisis. 

Recuperar la capacidad de crecimiento. 

Iniciar los cambios cualitativos que requiere el país en 

sus estructuras económicas, políticas y sociales. 

Dentro de las medidas adoptadas por esta adminis-­

tración se encuentra el Programa Inmediato de Reordenación -

Económica, que corresponde al propósito de reordenación ye~ 

bio estructural. 

Los objetivos más irunediatos de este programa se -

orientan a: 

Combatir la inflaci?n como propósito central. 

Evitar el deterioro en actividades económicas siempre y 

cuando no provoque un repunte en la inflación. 

Defender el nivel de vida de las mayorías nacionales me­

diante la protecci~n al salario y atención ·prioritaria a 

los programas de Desarrollo Social. 

Defensa del emple~ y de la planta productiva. 

Saneamiento de las finanzas públicas. 

Superar la escasez de divisas. 

Desarrollar progresivamente los aspectos fundamentales -

del cambio estructural en cuanto al sistema productivo · 

· y distributivo, en lo que" ·se refiere al desarrollo naci~ 

nal. 
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Dar ~nfasis a los aspectos cualitativos del desarrollo. 

Mantener y reforzar el proceso irreversible de la renov~ 

ción moral. 

Avanzar en el desarrollo de la planeación democrática en 

todas las áreas de desarrollo. 

Por lo expuesto anteriormente podemos visualizar -

que ningún plan ha tenido continuidad; por el contrario, las 

políticas adoptadas por cada una de las ac!rr.inistraciones men 

cionadas tienen su punto de vista exclusivo sobre cómo ata-­

car los problemas económicos nacionales. La "planeación" en 

México se reduce a·esto y así es como este término lo conce~ 

tualizamos. 

_, 
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2.2 SURGIMIENTO DEL PRESUPlESTO POR PROGRAMAS Y LOS PROYEC­

TOS DE INVERSION: EL PAPEL QlE DESE1'J>ERAN EN LA ADMINIS. 

TRACION PUBLICA. 

2.2.1 PRESUPUESTO TRADICIONAL 
La palabra presupuesto proviene del francés anti-­

gua bougette o bolsa, que en su origen fue sinónimo de con-­

trol de gastos, ya que los funcionarios lo consideraban nece 

sario para el buen ejercicio del gobierno. 

''Presupuesto es el cálculo y balance previos de 

los gastos e ingresos del Estado y otras corporaciones. públ! 

cas, que cebe contener la expresi6n detallada de dichos gas­

tos y de los ingresos previstos para cubrirlos durante un p~ 

r1odo determinado, generalmente en un año". 1 

"Presupuesto denota los ingresos y gastos para un 

período determinado, en una corporación, un organismo p~bli-
2 co, un Estado". 

2.2.2 PRESUPUESTO POR PROGRAMAS 
"El presupuesto por programas y actividades es un 

sistema en que se presta especial atención a las cosas que -

el gobierno realiza, más bien que a las cosas que adquiere. 

1. U.T.E.H.A.:"Olcclonarlo Enciclopédico: H6xlco, Edlt. Hlspanoamerlra­
na, 1970 p. 264. 

2. Larousse:"Olcclonarto: H6xlco, Larousse, 1980 p. 214. 
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Las cosas que un gobierno adquiere, tales como servicios pe! 

sonales, provisiones, equipos, medios de transporte, etc. no 

son, naturalmente, sino medios que emplea para el cumplimie~ 

to de sus funciones 11
•
3 

"El presupuesto. P<?.r programas y actividades , se d! 

sarrolla y se presenta a ~a~e del trabajo que debe ejecutar­

se, atendiendo a objetivos específicos, y de los costos de -

ejecución de dicho trabajo. 

"Esta técnica expresa el gasto en función de los 

objetivos que se persiguen.en cada nivel de organizaci~n, e 

implica como condición lógica que los objetivos constituyen 

un conjunto coherente. ts decir, con este sistema se interr~ 

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 o subprogranLas 

a su cargo 11 •
4 

De estas definiciones se derivan las siguientes te 

sis: 

a) es una técnica que da suma importancia a los resultados 

obtenidos; 

b) basa su operación el el cálculo de costos; 

3, Manual de presupuesto por programas y actividades, preparado por la 
Subdlreccl6n Fiscal y Financiera del Departamento de Asuntos Socia-­
les de las Naciones Unidas, Septiembre 1962, p. 3, Cit. por Vázquez 
Arroyo Francisco, en "Presupuestos por Programas para el sector pa-­
bllco de México". 4a ed., Mblco, UN#\, 1982, p. 19 

4. 11El Sistema de Presupuesto por Programas en la UN#\11 • 

UNAM, 1968, p. 7. Cit. por. Vdzquez Arroyo en: 
"Presupuestos por Programas para el sector pi:lbllco de México'', p. 20 
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elaboran en función de metas a largo plazo; y, 
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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, Vázquez Arroyo define el presupue~ 

to por programas como. "un conjunto armónico de programas y -

proyectos con ~us respectivos costos de ejecución, a reali~­

zarse en el futuro inmediato 11
•
5 

Gonzalo Martner señala que en la técnica del pres~ 

puesto por programas existen diversas categorías que son muy 

importantes, siendo las principales funci6n, subfunci6n, pr.2. 

grama, subprograma, actividad y tarea, constituyéndose en una 

subdivisi~n especial el proyecto. 6 

La primera categoría, que es la función, constitu­

ye toda una área de operación del gobierno, como sería la d~ 

fensa del país. La subfunción se caracterizaría por la acción 

de un organismo importante, que contribuye a la realizaci6n 

de una funci6n; un ejemplo sería la fuerza aérea que forma -

parte de la Secretaría de la Defensa Nacional. 

El programa es una formulaci6n realizada con el ~ 

pósito de cumplir funciones del Estado, con objetivos deter-

S. V~zquez Arroyo, "Presupuesto por programas para el Sector PObl leo de 
México", p. 2t 

6. G6nzalo Hartner, 11Planlf!cacl6n y Presupuesto por Programas11 , t2a Ed, 
Héxlc:o, Siglo XXI, 198.t, p. 
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minados que pueden ser cuantificables o no (en términos de -

un resultado final), metas a las cuales se llegará 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 función educación 

puede ser subdividida en programas de educación primaria, me 

dia y superior. 

Según el caso, cada uno de los programas podr!a di 

vidirse en distintos subprogramas. Se denomina subprogrrur.a a 

una división de los programas con propósitos espec~ficos de 

obtener mejor administración, ya que se señalan metas parci~ 

les que serán cumplidas por unidades de operación que conta­

rán con los elementos indispensables para tal fin y que, co­

mo en el caso anterior, tendrán una erogaci~n previamente s~ 

ñalada; un ejemplo adecuado es el subprograma de enseñanza -

secundaria, dentro del programa de educaci6n media. 

Se entiende por actividad una división más reduci­

da, que toma parte del trabajo por desarrollar para cumplir 

los objetivos de un programa o subprograma y consiste en la 

ejecución de ciertas acciones o procesos mediante la utiliza 

ci6n de los recursos necesarios, como es la que desarrolla -

una sección; como ejemplo puede señalarse un subprograma de 

enseñanza comercial: instrucción, publicación de material di 

dáctico, invest~gaci6n, etc. Se entiende por tarea una oper! 

ci6n específica dentro de un proceso mayor destinada a prod~ 
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cir un resultado determinado; por ejemplo, en el proceso de 

publicaci6n de material cidáctico, una tarea de edición. 

2.2.3 ORIGEN Y DESARROLLO DEL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS EN 
MEXICO 

En Estados Unidos tuvo su origen la aplicación del 

presupuesto por programas y actividades, como una necesidad 

orientada a la racionalizaci6n de los gastos de guerra y de-

fensa, así como a una reducción de los costos de operación -

de las empresas productoras de armamento. En 1946, el Depar­

tamento de Marina present? un presupuesto con dos sistemas -

de clasificación una por objeto del gasto, y otra por progr~ 

mas. Sobre la base de dicho programa y de otros posteriores, 

la comisión Hoover recomendó como primera medida que todo 

concepto presupuestario del Gobierno Federal fuera reacondi­

cionado mediante la acepción de un presupuesto basado en fll!!, 

cienes, actividades y proyectos, a lo que designó presupues­

to por actividades. 

Con base enlas recomendaciones de la segunda Comi­

sión Hoover empieza !a etapa del llamado cost-based-budget, 

que da especial énfasis a la medición de los costos de las -

actividades a realizar para cumplir los programas. 7 

7. 1 b 1 d ' p. 72 
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En México, se comienza a experimentar el presupue! 

to por programas y actividades en el sector pdblico• se¡dn -

Vázquez Arroyo, la primera dependencia en empezar a utilizar 

el presupuesto por programa fue la Secretar!& de la Preside~ 

cia, en colaboración con la Secretaría de Agricultura y G&n! 

der!a, al experimentar las modalidades con las cuales podr!a 

explicarse el sistema de presupuesto por programas a nuestra 

realidad administrativa, evaluando con mayor precisi6n el 

destino más conveniente y el empleo m's eficaz de los recur­

sos materiales, humanos y financieros. 

Existen otras opiniones al respecto de cuál fue la 

primera dependencia del sector pdblico que comenz6 a utili-

zar el presupuesto por programas. 

Es importante destacar, que fue en la Secretar!a -

de Patrimonio Nacional donde a partir de 1971 se empez6 a P2 

ner en pr~ctica, dentro de la Direcci6n General de Control 

y Vigilancia de los Organismos Descentralizados y Empresas -

de Participación Estatal, un control operativo basado en pr~ 

supuestos con orientaci6n programática. 8 

Desde 1966, la Universidad Nacional Aut6noma de M! 

xico efectu6 une serie de modificaciones a su sistema presu­

pucstal, cor. el fin de establecer elementos que le permitie­

ran conocer sl destir.o del gasto corriente y de inversi6n, -

8. Miranda de 1 Moral Sergio, 11 La dlfusl6n dei Sistema del Pre1upue1to • 
por orograr.·'s en el sector plibf(co. El caso de Mblco11 , p, 50, l'lbl• 
co, 1977 (-es Is). 
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ae! como tatudiAr 11 intograci~n de los costos de sus activ!. 

dades !und~m•nt&loe. Para formular el proyecto de presupues­

to corro1pendi@nto &l ejercicio de 1968, ampli6 el cat~logo 

de cuenta• de esro101 1 identificó las plazas del personal de 

base, eatablftoi~ 01lendario1 de compromisos para equi1ibrar 

los egreuoa y loa in¡re101 y solicit6 a cada una de sus de~­

pendenoiaa la dcooripci~n de 1us programas de trabajo. 

El impul10 definitivo a la pro¡rmnaci~n en el sec­

tor pdblioo oe dio con 11 !orn1ulaoión de la Ley Org~ca de 

la AdminiatrAoidn Pd~lioa y la. Ley de Pre1upuesto, Contabili 

dad y Gasto Pdhlico. 

El 1a do enero de 1977 entró en vigor la Ley Orgá­

nica de la Admini1tracidn P~blica Federal, que incorpora re­

formas en lA estructura del 1eotor pdblico federal y abroga 

la Ley de S•crotar!a1 y Departamentos de Estado de 1958. Con 

el nuevo ordentmionto, 1xp1dido el 24 de diciembre de 1976, 

se tiene ol prQpdsitc do evitar duplicaciones, precisar res­

ponsa.bilidad@1 y eimpli!ic&r e1tructuras. , 

ta loy diopon• ~ue las dependencias del Ejecutivo 

Federal •• conatituyAn en unidades con responsabilidad sect2 

X'ial y oonte111plon la pro¡re1mac:i~n de sus actividades. 

Con la Ley de Pre1upue1to, Contabilidad y Gasto 

P~blioo, eotAi ~cttvid~dea ion aplicadas por el Ejecutivo Fe 

deral a trAv'• de la Secretar!& de Progra.maci6n y Presupues­

to, con. b111 on l&1 directrices y planes nacionales de desa­

rrollo eocndmioo y 1ooia.l. Lu soc:'eta.1•!as de Estado o depa!:, 
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tamentos administrativos orientar~n y coordinarán la planea­

ción, prograJllación, presupuestaci~n, control y evaluación 

del gasto de las entidades que queden ubicadas en el sector 

que esté bajo su coordinación. 

La Ley General de Deuda Pública señala que corres­

ponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaría de 

Hacienda y Crédito Pi:íblico: 

Cuidar que los recursos procedentes de financianien 

to constituidos de la deuda pública, se destinen a la reali­

zación de proyectos, activiciaC.es y empresas que apcyen los -

planes de desarrollo econ6mico y social que generen ingresos 

para su pago o que se utilicen para el mejoramiento de la e! 

tructura del endeudamiento público. 

2.2.4 PROYECTO DE INVERSION 
El proyecto puede ser parte de un programa o sub-­

programa de inversión, pero que está constituido por ~n con­

junto de bienes de capital y forma una unidad productiva in­

dependiente; como ejemplo pueden señalarse una carretera, un 

hospital y una central hidroeléctrica, entre otros. Como se 

obaerva • esta divisi6n lleva de hecho, al final de la es ce.la, 

al número de hombres, materiales y recursos financieros que 

hicieron pcsible la realización de los objetivos previamente 

sefialados, y c;,ue -;cr supuesto determinan que dichos recursos 

(cuantificados e~ ~inero) haya sido utilizados en forma ~pti 

ma. 
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Para efectos del presupuesto por programas es nece 

sario que se identifiquen los proyectos gubernamentales más 

esenciales, delimitación que forma un problema conceptual en 

el proceso; conseguida esta identidad, el siguiente paso co~ 

siste en que para llevar a cabo dichos programas o proyectos, 

el Estado debe escoger racionalmente entre cursos alternati­

vos de acción que le pet'lllitan realizar los planes propuestos 

con el Jráximo ahorro de recursos, Dentro de esta selección -

de procesos para llegar a metas previamente señaladas, el G~ 

bierno debe considerar no solamente su programa total, sino 

también el efecto que su política presupuestal tiene sobre -

el sector privado, lo que naturalmente amplía las alternati­

vas por considerar y complica esta selecci6n. Se afirma que 

el propósito primario del presupuesto por programas consiste 

también, en facilitar la realización de estas difíciles se-­

lecciones. 

Al respecto, surge la siguiente pregunta: 

¿Con qué criterios se deben ponderar los proyectos de in 

versión? 

Dicha pregunta puede resolverse con lo señalado 

por Wionczekg: 

"a) la productividad del proyecto, o sea, la relación en-

tre el rendimiento económico y el costo; 

b) el beneficio social; 

c) el grado de coordinación con otros proyectos; 

d) el grado de avance de les proyectos· ya iniciados; 
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e) la· protecci6n de inversiones anteriores en el caso de 

proyectos ya emprendidos> y 

f) el volumen de ocupación generada por el proyecto, una 

vez terminado". 9 

El presupuesto por programas coordina los diferen­

tes proyectos hacia objetivos específicos previstos en un 

plan de desarrollo, los provee del financiemiento necesario, 

establece los mecanismos necesarios para su supervisi6n, ev~ 

luación y control, facilita el análisis costo-beneficio y 

deslinda responsabilidades en la ejecución de los proyectos. 

El presupuesto por programas permite ligar los fo~ 

dos obtenidos con las realizaciones que se persigan con ellos, 

combinando los recursos financieros y reales con objetivos -

seleccionados. 

Un adecuado programa de inversiones públicas, al -

crear la infraestructura necesaria, sirve como impulso a los 

demás sectores de la economía, y es un instrumento que utili 

zado 6ptimamente servirá para sentar las bases del desarro--

lle. 

9. Miguel S. 1.llonczek,"eases para la planeacl6n econdmlca y soctal de H! 
xlco: Méxícc., 1980 s/ed. p. 35 
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2 .3 COMENTARIOS 

Se ha procurado la aplicación del sistema de pres~ 

puesto por programas , ya que esta técnica es más apropiada -

para el manejo de los recursos estatales al involucrar la 

planeaci6n de actividades. Este método presta atención a las 

cosas que se harán, razón por la cual requiere de la identi­

ficación de tantos rubros como metas significativas se persi 

gen, de tal manera que la toma de decisiones se fundamente -

en la comparación de los costos de cada actividad con los be 

neficios o resultados esperados. 

La importancia de diseñar proyectos de inversión -

capaces de crear una infraestructura que sustente el desarro 

llo de la economía no se puede discutir, de ah! la importan­

cia de este tipo de proyectos, y lo primordial que es su ad~ 

cuada planeación y coordinación orientada hacia objetivos es 

pecíficos previstos en el PND. 

La necesidad e importancia de determinados proyec­

tos de inversión, se puede conocer a través del diagnóstico, 

el cual nos revela la importancia de la planificación y de -

una adecuada programación, así como de optimizar las inver-­

siones realizadas por el Estado para satisfacer las demandas 

de la sociedad. 



CAPITULO II I 
LOS PROYECTOS DE INVERSION EN MEXICO Y SU 
INlEGRACION A UH PROCESO DE Pl.ANIFICACION 
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3.1 DEFICIENCIAS METODOLOGICAS DE LOS PROYECTOS DE INVER­
SI~ EN MEXICO 

Como ya hemos visto en los capítulos anteriores, -

el uso de los proyectos de inversión en México en la regula­

ción del gasto público es relativamente nuevo. Hasta hace al 

gunos años esta modalidad no se había instaurado en el ejer­

cicio de las inversiones públicas, pero es con los intentos 

de planeación y la implantación del presupuesto por progra-­

mas cuando los proyectos de inversión han cobrado importan-­

cía. Sin embargo, su reciente introducción a.penas ha permiti 

do adquirir experiencia práctica en su manejo, sobre todo en 

su aplicación a las circunstancias del pa!s, surgiendo una'­

serie amplia de deficiencias en las metodologÍas empleadas. 

En primer lugar, debemos considerar que las metod2 

logias más usualmente utilizadas er. México para la elabora-­

ción de pro~ectos provienen del extranjero, particularmente 

de los diferentes organiEmos internacionales para el desarr2 

llo. Tales métodos y técnicas tienen su origen en circunsta~ 

cias hasta cierto punto muy diferentes a las de un pa~s como 

el nuestro, sobre todo a las que corresponden a países desa­

rrollados e industrializados; y si bien, algunos de los org~ 

nismos donde surgen las metodologías se especializan en pro­

blemas concernientes a los países subdesarrollados, podría-­

mos a·ñadir el hecho de que cada país de esta clasificaci6n -

tiene su propia problem~tica, la que seguramente difie:'~ - ·· 
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de la nuestra. 

Al revisar estas met'o.dol.ogías, se ha observado que en -

México se aplican en forma estandarizada, 'indife:rientemente ·­

de la entidad pública de que se trate. Esto, como se verá -­

más adelante, conlleva en s! problemas teóricos, prácticos r 

de la política econ6mica en general, los cuales son muy im-­

portantes de investigar con el prop6sito de obtener una al-­

ternativa metodológica que haga de los proyectos de inver-­

sión. una realidad de acuerd~ a su vin~ul~ción con la planea­

ción del desarrollo. 

Para evidenciar las deficiencias metodol6gicas y los 

problemas que implican, resulta conveniente aclarar el con-­

cepto que, en un sentido amplio, tenemos del proyecto de in-

versi6n. 

Por una parte, consideramos que el proyecto de inver- -

sión es la forma ordenada o metodol6gica de la política en 

acción. 

Por otro lado, es importante tener presente que si la -

planeación en países como el nuestro es de carácter inducti­

vo y, para llevarla a cabo se requiere de la política econ9-

mica, entonces, al ser los proyectos de inversi6n la instru­

mentación de la política económica y la planeación del desa­

rrollo. Es a partir de esta concepción amplia como se define 

el contexto de la problemática. 

Como ya lo hemos señalado ant~riormente, han existido numero 

oos in~entos 1e planeación du~ante los sexenios pasados y --
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sin embargo, la mayoría de ellos ha fracasado. Las causas -

por las cuales esto ocurre son numerosas y no creemos neces~ 

rio analizarlas en este trabajo, puesto que e~tán fuera de -

nuestro objeto de estudio; pero lo que si conviene mencionar 

es que el proceso de materialización de las acciones propue~ 

tas por los lineamientos de política económica queda bloque~ 

do en la práctica, es decir, no existe una metodología ade-­

cuada para diseñar y ejecutar proy~ctos de inversión que re~ 

pandan a los propósitos planteados en la política económica, 

lo cual va en detrimento de cualquier ejercicio de planea- -

ción. Al respecto los casos por mencionar sobran, como ejem­

plo están grandes proyectos, como son: el de la cuenca del -

Río Balsas instaurado por el gobierno de Miguel Alemán; el -

del complejo Lázaro Cárdenas en Michoacán; 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; así como el -

Sistema de Drenaje Profundo, aún sin terminar. Todos estos -

proyectos se han caracterizado por un elevado costo social,­

el despilfarro de recursos, lo antieconómico en términos del 

balance beneficio-costo y, lo peor, la anarquía en la cual -

se han desenvuelto ha ocasionado que no respondan a las nece 

sidades del proceso_de desarrollo nacional. Aún más, si men­

cionamos los proyectos meramente sexenales y de menor magni­

tud, la situación se torna más 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 política económica y con el sistema en general 

, pero, insistimos, en mucho se deben a problemas metodológi-­

cos de los proyectos de inversión, para cuya solución no ba~ 

ta con mencionar empíricamente sus insuficiencias sino sorne-

terlas a un estudio profundo para obtener una alternativa --

que pueda ayudar a superarlas. 

K. Griffin y J.L. Ennos afirman que una de las razones­

por las cuales los proyectos de inversión no se encuentran -

estrechamente integrados con los métodos de planificación -­

econ~mica, consiste en que la literatura que habla al respes 

to, o bie~ trata sobre los métodos de planificación, o bien­

sobre las técnicas para la elaboración de proyectos de inve~ 

sión: 11 En sí existe una tendencia a la polarización al res--

pecto ya que por lo general los dos tipos de literatura no -

se encuentran ligados. Esto, obviamente se refleja en las -­

prácticas de planificación y es así porque la gente encarga­

da de ello y responsable de la toma de decisiones, obtiene -

su formación profesional de estas fuentes". 1 Aoemás no hay -

que olvidar que el tema de loe proyectos de inversión es re­

lativamente nuevo en nuestro país y por ello no hay mucho de 

dónde escoger. 

l. Grlffin, K.B. y Ennos, J.L., "La p!a(1iflcacl6n. en el desarrollo'·',~ 
traduc~i6n por Gulllermo A. C~rdenas, México, f.C.E, 1975, p,145. 
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3.1.1, EL CAMPO PRACTICO 
En ocasiones no se realiza un estudio de mercado 

adecuado y completo, el cual es de suma importancia en la -

planeaci6n de la inversi6n. Como unidad transformadora de r~ 

cursos en bienes y/o servicios, el proyecto de inversi6n re­

quiere forzosamente de una estimación de la oferta y la de­

manda, así corno del sistema de distribuci6n y comercializa-­

ci~n que haga posible la realizaci~n, tanto de. las dispos~ 

nes en recursos que el proyecto requiere como de los bienes 

y/~ servicios que el proyecto producirá y que ofrecer~ al 

mercado. Este requisito, si bien es importante para la elabo 

raci6n de cualquier proyecto de inversi?n, lo es. a~n m~s CUil!!. 

do se trata de. vincularlo con la política econ~mica. Es amp~ 

mente conocido que por el régimen de economía mixta existen­

te en nuestro país tiene lugar una planeaci6n del desarrollo 

más indicativa que imperativa,* porque pertenecemos a una~ 
* Para comprender estos términos se podrran observar los conceptos plan­

teados por Ortega Blake: 11La planificación Imperativa supone que en lo 
posible, los agentes deberán actuar de acuerdo a lo preceptuado en la 
polrtlca ( ••• ), es estricta en cuanto a la asignación de recursos se­
gan reglones, sectores, bienes y servicios necesarios y tecnologra pr.!?, 
ductiva ( ••• ),el perfeccionamiento de los correspondientes sistemas y 
procesos dependerá en buena medida, de la generalización del uso de -
programas entre los agentes encargados de la ejecución de la polrtlca 
de desarrollo. "Este tipo de plan l f l cae ión (la plan lflcacl6n lnd lcat 1-
va). ( ••• ) proporciona solamente Indicaciones sobre los objetivos de -
las diversas ramas de la economra y la polftlca a seguir para cubrir-­
los. Como principales caracterrstlcas se"alamos: 1) las autoridades 
proporcionan a los agentes econ6mlcos Indicaciones acerca de los fines 
que se consideran deseables de acuerdo a las prioridades de los objetl 
vos: 11) la empresa privada queda en libertad de elegir las.acciones -
por medio de las cuales alcanzar~n los fines propuestos, y 111) el Es­
'tado ·a través de Incentivos y estrmulos trata de orientar la Inversión 
privada a los propósitos del plan. uortega Blake, J. Arturo: Dicciona­
rio de Planeaclón y Planificación~ México, Me Graw Hlll, 1975, p. 260. 
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nomía donde las fuerzas del mercado espontáneamente y sin 

una previsión consciente, mecanismo al cual la planeación 

trata de controlar pero al que nunca domina completamente en 

estas condiciones, Lo único que se logra al tratar de impul­

sar el desarrollo, es la inducción de las acciones de los di 

ferentes sectores de la sociedad hacia fines det~rminados 

por los lineamientos de este tipo de planeación_, pero siem-­

pre sujetos a la confianza de las previsiones que se hacen -

en un sistema que por naturaleza es espontáneo y desorganiz~ 

do. Por lo anterior resulta obvia la necesidad de realizar -

un estudio de mercado en los proyectos de inversión ya que,­

si éstos representan la materialización de las acciones del! 

neadas por la planificación y en sí la planeación al m~ximo­

detalle, entonces quiere decir que pertenecen al proceso de­

planificación y, con ello, a la necesidad de prever el com-­

portamiento del mercado así como del sistema de precios para 

dar fluidez a sus acciones. 

Generalmente no existe una vinculación entre los aspec­

tos económicos y los aspectos técnicos del proyecto. Esta 

deficiencia es bastante común en los proyectos de inversión­

generados en México, debido quizá a. que el personal. dedicado 

al estudio de proyectos pertenece a la rama de la ingeniería 

o a la rama económica, existiendo poca gente familiarizada -

en ambos campos a la vez. Es más, en los diferentes manuales 

sobre· el tema es notorio este divorcio y posiblemente la ge~ 

te que se prepara en el área así lo asimila. No es de extra-
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fiar que algunos autores sefialan que el proyecto de inversión 

en su etapa de disefio el aspecto que se considera principal­

mente es el económ~co y en su etapa de ejecución el de mayor 
. . -~ ~ .. 2 

importancia es el aspecto técnico, y asimismo que la formu-

lación del proyecto corresponde al aspecto técnico y la eva­

luación al aspecto económico, por eso la confusión-en cuanto 

a la formulaci~n y la evaluación, de donde surge desconcier­

to entre uno y otro t~rmino lo cual. viene a repercutir. al p~ 

ner en pr~ctica la planeación. 

Los proyectos de inversión le dan mayor ~nfasis a 

los aspectos financieros de la inversión que a los aspectos 

tecnológicos y políticos. Como frecuentemente se parte de la 

concepción de que los recursos disponibles son escasos y por 

lo tanto se deben "asignar con la máxima eficiencia entre -

los diferentes usos posibles representados éstos por los pr~ 

yectos de inversi?n, 3 se le resta importancia a aspectos ta­

les como: a) Los tecnol?gicos¡ que son los que bien pueden -

influir en una mayor productividad dirigida en favor de un -

elevado crecimiento económico, meta a la que usualmente se 

trata de llegar con la planificación del desarrollo, y b)Lcs 

políticos, que pueden representar las. verdaderas aspiracio­

nes de los diferentes sectores sociales que participan en el 

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

2. CEPAL/AAT: ''Manual de· proyectos de desarrollo econ~lco11 , Fases t6cnl 
cas y económicas de un proyecto, Ml!xlco, .. ONU, 1958, p. t4 

J. Gr! ffl n, K. B. y Ennos, J .L.: obr. el t. p. 146 
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tos aspectos estar dirigidos a una distribución más equitat! 

va del ingreso, algo que habitualmente se contempla en las -

estrategias .de desarrollo. El desarrollo económico no única­

mente se logra con ~a máxima eficiencia" en el manejo de los 

recursos sino emprendiendo aspectos tales como: una tecnolo-

gía avanzada que, a largo plazo, forzosamente provocaría una 

mayor acumulación de capital aparejada con un mayor crecí- -

miento económico. Tomando en cuenta los factores políticos,­

en un momento dado pod~ían determinar e~ impulso al desarro­

llo así como la repartición de los costos y beneficios que -

éste conlleva. En un proceso de planificación 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 inversión-

carecen de evaluación o bien es deficiente y complicada.· ~s-

to puede ser el resultado de un descuido por parte de la en-

tidad encargada de elaborar el proyecto, pero más at inada;.,e!2 

te, es un reflejo de la falta de vinculación que existe en-­

tre el proyecto y la política económica vigente. Si tomamos­

nuestro concepto amplio de proyecto de inversión, podemos d! 

cir que la evaluación viene a ser la comprobaci6n de éste, de 

acuerdo con la estrategia de desarrollo llevada a cabo en la 

política económica; esto quiere decir que si esta tarea no -

se lleva a cabo, no se puede saber hasta qué grado el proye~ 

to de inversión cumple con los propósitos planteados en el -
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proceso de planificaci6n. Por otra parte, la evaluación es -

deficiente y complicada cuando no hay uniformidad de crite--

rios dentro del mismo sector público; al momento de existir-

una entidad central responsable de la planificación global y 

que requiera de los resultados de la evaluaci6n económica, -

como uno de los criterios para seleccionar los proyectos más 

adecuados, se enfrentaría 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 planificaci6n ca-

rezca de la fluidez necesaria en la práctica de sus acciones y, más aún, 

que la selección de los proyectos no se realice correctamen 

te de acuerdo a los lineamientos de la política econ6mica, 

Un problema práctico muy común en la formulación y eva­

luación de proyectos, consiste precisamente en el divorcio -

entre una y otra; separación que promueven las rnetpdologías clásicas u-­

tilizadas. Las técnicas de evaluación requieren de datos que 

corrientemente no se encuentran en el proyecto formulado, lo 

cual hace a ésta deficiente y complicada, y, al proyecto, sin califica-

ción alguna con respecto al objetivo por el que se creó. Por 

su parte, la formulación muchas veces no contiene datos bien 

expresos y que se pueden operacionalizar para la evaluación.* 

* En el entonces Departamento de Pesca -ahora Secretaría de Pesca- se -
elaboraron proyectos.de inversión en donde claramente se aprecia una­
falta de vinculación entre la formulación y el capf.tulo corres.pondie~ 
te a la evaluación. Además, el método aplicado en la evaluación econó 
mica es altamente complicado y sin sentido, por la abundancia de mode 
los ·matemáticos confusos que marcan su elevado tecnicismo; los cuales 
a nuestro parecer, nada tiene que ver ni con la parte de la formula-­
ci6n ni 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 ocupó un lugar m~s en la lista de los prc-­
yectos fracasados. Ver: México, Departamento de Pesca: Proyecto de la 
te·minal pesquera de Yavaros, )0n,, Méxi:o, DEPES, 1982. 
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Con lo que respecta a las entidades del sector público­

que trabajan con proyectos de inversión, no siguen un proce­

so metodológico homogéneo de acuerdo a la estrategia de desa 

rrollo global. Las técnicas de formulación y evaluación de -

proyectos de esta manera se prestan a muy diferentes manejos 

e interpretaciones y cada entidad pública las utiliza confor 

me lo indica su entender. Incluso frecuentemente se aplican­

en forma pragmática, olvidando el carácter de mera herramien 

ta de dichas técnicas hacia el cumplimiento de los lineamien 

tos de la política económica. 

Dentro del sector público de México, el estudio de los­

proyectos de inversión se ha limitado a unas cuantas entida­

des encargadas para ello. Entre las más representativas de -

este campo sólo se podrí.a hacer mención de las siguientes: -

La Subdirección de Promoción y Proyectos, correspondiente a­

la Secretaría de Programación y Presupuesto (S.P.P.), cuyo -

papel se limita al nivel de esta secretaría y no a nivel na­

cional; el Fondo Nacional de Estudios y Proyectos (FONEP), -

fideicomiso de fomento económico de Nacional Financiera en-­

cargado del diseño de perfiles de inversión, del financia- -

miento de estudios de proyectos de inversión, de promover la 

consultoría privada y de llevar a cabo un programa de capaci 

tación en el área; y en parte _podemos citar a la Banca Nací~ 

nalizada. Tal número de entidades públicas resulta insignifi 

cante si tomaTos en cuenta la gran cantidad de empresas con­

sultoras privadas existentes en nuestro país y que se dedi-­

can al estudio de proyectos de inversión y más aún cuando --
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esta área tiene una primordial importancia en el marco del -

Sistema Nacional de Planeaci6n. 

Por otra parte, cabe señalar que el estudio de proyec-­

tos dentro del sector público no únicamente queda limitado -

en cuanto a la cantidad de entidades encargadas para ello, -

sino también en cuanto a su orientación: Tenemos que el Sub­

sistema Nacional de Proyectos, que encabeza la S.P.P., se ha 

restringido en la práctica a la mera búsqueda de metodolo- -

gías en el extranjero, para su posterior adaptaci6n al caso­

M~xico, y a la capacitación de·personal para la interpreta-­

ción de tales metodologías. En realidad es muy poco lo.que -

esta entidad ha hecho en materia de proyectos de inversión.­

El caso FONEP es muy contradictorio: Aun cuando se le ha con 

siderado la· institución más representativa del sector p~bli­

co en el área de estudios y proyectos, su orientaci?n se ha­

desviado en un sentido de carácter privado; m~s que mantener 

nexos con las entidades públicas que trabajan con proyectos, 

el FONEP ha asumido el papel de promotor de las empresas co~ 

sultoras privadas. Además, sus estudios se han limitado a -­

diagnósticos regionales o sectoriales dirigidos a la elabor~ 

ci6n de perfiles de inversión para la iniciativa privada, -­

principalmente hacia el sector manufacturero, e inclusive, -

los resúmenes presentados en los perfiles de inversión co- -

rrespondientes a un sector o región difieren metodológicame~ 

te entre sí. 

En fin, en el sector público no existe en realidad una-
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entidad central que, responsable de la planeación se encar-­

gue de plantear y llevar a cabo una metodología para la ela­

boración de proyectos de inversión, la cual vincule a éstos­

con- los lineamiento~ de política económica y asimismo a las­

diferentes entidades gubernamentales. De ahí que cada enti-­

dad comprometida con la inversi6n pública no cuente con una­

metodología. propia y adaptada a su naturaleza y para ello -­

tenga que hacer uso de met_odologías· que resultan inconvenie!!_ 

tes para la finalidad de la entidad misma que las ocupa y, -

en general, para el proceso de planeación nacional. 
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3.1.2 EL.CAMPO TEORICO 

Este campo es de suma importancia para entender la pro­

blemática de los proyectos de inversión en México; es por --

ello que, pese a la dificultad expresa que conlleva su estu­

dio, procederemos en lo posible a profundizar en él. Muy es­

pecialmente tomaremos en este campo a la técnica del análi-­

s is beneficio-costo CA B-C),* por el hecho de que representa 

las metodologías más utilizadas en la elaboración de proyec­

tos de inversión, 

La técnica del A B-C bien' podría aplicarse en la elabo-

ración de proyectos como un intento por cuantificar laa im--

plicaciones económicas en las decisiones de inversión. Pero­

cuando se trata de un proceso de planeación el problema se -

torna complejo porque, por sus orígenes y tendencias, el 

A s~c implica toda una serie de cuestiones teóricas y de 

*"(El análisis beneficio-costo) ... Es en esencia un Instrumento para -­
formular y evaluar proyectos. Trata sobre: la comparac16n de los cos-­
tos y beneficios de un plan con et prop6sito de que estos al timos 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. Chadwlck: Una visi6n slstem~tica de -
planteamiento. España, Ed. Gustavo Glll, s/f, p. 357, cit. por Ortega­
Blake, J. Arturo: Diccionario de planeaci6n y planiflcacl6n, M~xico, -
Edicol, 1982, p.45 
"El prop6slto del análisis beneficio-costo es el de asistir a las aut~ 
rldades en la toma de decisiones de lnversi6n sensatas -suponiendo que 
el objeto consiste en lograr una aslgnaci6n 6ptlma de recursos maximi­
zando Ja diferencia entre el valor presente de todos los beneficios y­
e! de todos los costos. En esencia consiste en: 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 
"Los· resultados se pueden expresar de diversas maneras, tales como la· 
tasa de rendimiento Interna, valor actualizado neto y relaci6n benefi­
cio-costos. Hansen, John R.: Gura para la evaluacl6n práctica de pro-­
yectos, (el análisis de costos-beneficios sociales en los pafses en de 
sarro! lo), s/trad., Nueva York, ONUDI, 1978, p.109 -
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aplicabilidad, que es 'importante tener en cuenta cuando el 

proyecto de inversi6n se concibe como la instrumentación de 

la política econ6mica. 

- BASES TEORICAS DEL ANALISIS BENEFICIO-COSTO 
En su definición de proyecto de inversión el Manual 

de la O.N.U. nos dice: "En su etapa de ~studio, el proyecto 

se puede definir .como el conjunto de antecedentes que permi­

ten juzgar las ventajas.y desventajas que presenta la asign~ 

ci~n de recursos econ~:nicos a un centro o unidad productora 

donde ser&n transformados en deteX'Jllinados bienes o serv.:lc.ios" 

y m~s adelante, al hablar de la evaluación del proyecto nos 

dice también: "El objetivo b~sico de todo estudio económico 

de un proyecto, es evaluarlo, es decir, calificarlo y compa­

rarlo con otros proyectos de acuerdo con una deter..ninada es­

cala de valores a fin de establecer un orden de prelación. 

Esta tarea exige precisar lo que en la definición se llama -

ventajas y desventajas de la asignación de recursos a un -

fin dado. En otras palabras, se debe establecer cuáles son 

los patrones de comparación que se van a utilizar y c6mo se 

podrán medir" . 4 

En una publicaci,6n mucho más reciente, el ILPES nos 

dice algo similar: "En el aocumento del proyecto la evalua-­

ción constituye un balance de las. ventajas y desventajas de 

asignar al proyecto analizado los recursos necesarios para -

~. CEPAL/AAT: oor. c!t. pp. 14 y 17 
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su realización. Este balance se basa en las conclusiones de-

todos los análisis hechos en la etapa del anteproyecto def i­

ni tívo. En. términos más amplios, la tarea de evaluar consis­

te en comparar los beneficios y los costos del proyectos, -­

con miras a determinar si el cociente que expresa la rela- -

ción entre unos y otros presente o no ventajas mayores que -

las que se obtendrían con proyectos distintos, igualmente -­

viables. Enfocando a~n desde un tercer ángulo, la evaluación 

como elemento de juicio sobre un proyecto, se trata de dete~ 

minar si el aporte del proyecto a los obje"tivos del des.arra-· 

llo económico y social justifica su realizaci?n, tenie.ndo. en 

cuenta los usos alternativos que puecten tener los mismos re­

cursos1fS 

En sí, las anteriores definiciones· componen el concepto 

del A B-C aplicado al área de los proyectos de inversión. -­

Ahora bien, sistematizando este concepto tenemos que se res~ 

me en tres etapas generales: Formulacic?n-Evaluación-Selec- -

ción. Tanto la ONU como el ILPES hablan de un conjunto de -­

antecedentes o de conclusiones de todos los análisis hechos-

en el "anteproyecto", estos t~rminos los colocamos en la et.§_ 

pa de formulación del proyecto. 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 asign~ 

5. ILPES: "Gufa para la presentación de proyectos", 7a. ed., México, Sí~ 

glo XXI, 1979, p,137 
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ción de recursos a un centro donde serán transformados en -­

bienes o servicios; esta parte la colocamos en la etapa de -

evaluación del proyecto. Por Último, 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 prelación y que para ello se requiere de una es­

cala de valores, es decir, de un criterio o un juicio de se­

lección; este punto lo ubicamos en la etapa de selección de­

proyectos, 

Es decir, esta técnica abarca todo un proceso muy am-­

plio del proyecto de inversión, desde cómo se elabora, cómo­

se califica y cómo se enfrenta ante otras opciones de inver­

sión y no corno usualmente se confunde al reducirla a un sim­

ple patrón de comparación entre los beneficios y los coscos­

en que significa invertir. Este es un proceso laborioso y -­

bastante complicado ya que, en términos generales, el A B-C­

aplicado a los proyectos de inversión comprende estas tres -

etapas, pero cada una de éstas representa toda una problem&­

tica que ha de resolverse para que el proyecto esté bien ela 

borado, sin olvidar que se debe de cumplir además una adecua 

da coordinación entre ellas. 

Primeramente "la etapa de formulación" es en sí la ela­

boración del proyecto. Aquí se realiza una serie de estudios 

que comprenJ~n as~ectos tales corno el aspecto de mercado o -

estudio de merc!~o del proyecto; el aspecto técnico o inge-­

niería del proyecte, en do~de se sefiala el proceso de produs 



68 

ción, la capacidad de la plantd y su localización; el aspec­

to financiero, en donde se señalan las inversiones, el bala~ 

ce de ingresos y gastos: la organización del proyecto y una-

evaluación financiera del mismo.* A grandes rasgos esto es -

lo que compone la formulación del proyecto, pero el anterior 

contenido podría ser sólo un caso de muy variados casos por-

que depende de factores tales como la magnitud del proyecto, 

su naturaleza, el sector o rama económica a que pertenezca,-

la iniciativa pública o privada que lo genera, etc. Lo que -

sí se puede tratar como común~ todos los proyectos, es que­

los antecedentes expuestos en la formulación deben acoplarse 

a los instrumentos y parámetros adoptados en la evaluación,­

de ahí que el análisis beneficios-costos se ocupe también de 

la etapa de formulación del proyecto y de que exista la nece 

sidad de coordinación entre las etapas. 

En cuanto a la etapa de evaluación, ésta viene a ser un 

análisis 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 cuando, matemáticamente 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 ADIESTRAMIENTO PARA PRQYECTQS DE DESARROLLO: Gufa para ta pre-­
sentac16n de proyectos, M~xlco, FONEP, 1984, 208 p. 
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en la forma en cómo se definirán los beneficios y los cos- -

tos del proyecto y en cómo se operacionalizarán para obtener 

un resultado de evaluación. 

Por Último está la etapa de la selección del proyecto -

donde, con base en los resultados de evaluación, el proyecto 

se enfrenta con otros diferentes pero igualmente viables. 

Para ello, generalmente se.toma un patrón común de compara-­

ción que estandariza los resultados de evaluación, correspo~ 

dientes a los proyectos sujetos a selección. Sin embargo, el 
. . 

verdadero problema no surge de este aspecto, sino de la for­

ma de definir el criterio a tomar para la sele~ci?n y del -­

grado en·que este criterio corresponde al asignado en la eva 

luación. Al respecto, Guti~rrez Santos dice lo siguiente: 

"La separación de la evaluación de la selección obedece a 

que, en la pr~ctica, muchas de las decisiones de invertir se 

toman con base en consideraciones diferentes a las económi--

cas y sociales, haciendo a un lado las recomendaciones deri­

vadas de la evaluación. Tales consideraciones son, por ejem­

plo, las políticas". 6 

Por sus orígenes, s.e ha dicho mucho que el A B-C tiene­

por objeto maximizar el producto de un país a partir del uso 

más eficie~ce de sus recursos dados. Inclusive se dice que -

el proyecto de inversi6n se vincula con la planificación en-

6. Gutiérrez Sa11cos, Luis E.: "Relaciones entre los criterios de prepara 
Li6n, evaluación y selección de proyectos y fas estrategias de desa-= 
rrol lo". En ~evista de Comercio Exterior, Instituto Mexicano de Comel" 
cio Exterior, ~éx:co, No, UJo, ) s/f, p.696 -
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este sentido; prueba de ello est~ eri el siguiente plantea- -

miento del ILPES: "La optimización en el uso de los recursos 

es, de las funciones que debe cumplir la planificación, la -

relaciona .. directamente la selección y análi--que se mas con 

sis de proyectos específicos de . . .. inversion. 117 

Con estos argumentos se puede apreciar perfectamente 

que el A B-C tiene su origen en postulados neoclásicos, ta-­

les corno la Teoría del Equilibrio Económico y la ~eoría de -

la Economía del Bienestar. Es a partir de estas teorías como 

se puede tener una perspectiva. adecuada para la exp·licación­

de los problemas que, desde el punto de vista teórico> pade-

· cen las metodologías relacionadas con los proyectos de inver 

sión en México. 

Seg~n Henderson, J. M. y Quandt R. E., en su libro de -

"Teoría Microeconómica": "La economía del bienestar es una -

rama fudamentalmente normativa de la ciencia económica que -

utilizando instrumentos de la economía positiva, tiene como-

objeto la valoración de la deseabilidad social en el estado-

económico correspondiente, donde el juicio de va.lar primor--

dial sobre el que gira consiste en maximizar el bienestar de 

toda la sociedad ••• Lo que más cerca está a dicho juicio de 

valor es lo que se conoc.e comq Optimo d.e Paretq'', ·~ Es ob--

7, ILPES: obr, cit. p.26 
* La economfa del bienestar es una rama normativa de lq ciencia econ6ml 

ca porque trata "del estudio de l¡¡i economfa. como debiera ser". ~es,ec 
to a la economfa positiva ést¡¡i trata sobre "el. estudio de los fen6me:' 
nos econ6mlcos tal como son". Ver .;i HENDERSON, J.M. y Quant, R.E.: 
Teoría mlcroecon6mica, Barcelona España, Ed. Arlel, 1972. 
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vio que este postulacb_n~oo. pertenece a la .corriente del li 

beralismo econ6mico, que se basa en el concepto de un siste-

ma de libre cambio, concepto que es condici6n primordial pa­

ra alcanzar el máximo bienestar social. 

En los mismos t~rminos Griffin y Enos establecen -

que: "El quid del argumento en favor de un sistema de libre 

cambio y del so9ialismo de Lan~e-Lerner*, radica en la demo~ 

traci6n de que, bajo ciertos supuestos, el equilibrio del 

mercado corresponderá a un punto de eficiencia máximo, es de 

cir, a un 6ptimo de Pareto". 

En este sentido, para alcanzar el máximo bienestar 

social se tiene que llegar a un punto de eficiencia máximo u 

6ptimo de Pareto, el cual s6lo 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 pr~ 

valece. 

Veamos cuáles son las "condiciones" necesarias pa-

ra lograr esto y bajo qué "supuestos" se plantea la teor!a -

de la econom!a del bienestar. 

Las condiciones necesarias para llegar a un 6ptimo 

de Pareto son las llamadas Condiciones Marginales del Bienes 

tar Social. Estas parten del equilibrio general de la produ~ 

* Regla de Lange y Lerner: "Para alean.zar el beneficio social máximo en 
una sociedad socialista descentralizada, el organismo de planteamien­
to del Estado debe resolver el problema de optimización limitada y ob 
tener los precios sombra de todos los Insumos y productos, publ !car ':" 
esta 1 ista de precios y distribuirla entre todos los miembros de Ja -
sociedad, e instruir a todos los consumidores y a todos los gerentes­
de planta para que se comporten como si trataran de elevar al máxlrno­
su ~atisfacci6n o su beneficio en condiciones de competencia perfecta. 

8.Griffin, K.B. y Ennos, J.L.: obr. ctt., p.39 
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ción y del equilibrio general del intercambio, y son tres: -

1) la condición marginal para el intercambio; 2) la condi- -

ción marginal para la sustitución de factores y 3) la condi-

ci6n marginal para la sustituci6n de productos.* 

En cumplimiento de las tres condiciones es necesa­

rio para llegar a un 6ptimo de Pareto; por debajo de ese C\J!!! 

plimiento y óptimo puede ser posible un beneficio sin ningt1n 

perjuicio. Respecto a la primera condici6n, 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 est~ cond! 

ci6n, uno o m~s individuos pueden beneficiarse con el inter­

cambio sin perjudicar a los demás. En cuanto a la segunda -­

condici6n, debe haber un equilibrio en el mercado de los bi~ 

nes de producci6n e insumos y para todos los productores que 

los utilizan; por debajo de esta condici6n, una redistribu~­

Ci6n de los recursos generaría una mayor producci6n total 

sin disminuir la producci6n de ninguno de los bienes. Por a1 
timo, la tercera condici6n es el resultado de la cornbinaci6n 

de las anteriores dos condiciones. Pero en este caso, se ·tr~ 

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,:,..Teorfa. mlcr.oecoo.6m.lca., Trad. por Eduar­
do l. Su3rez, 2a. ed., 11Axlc.o, f,C;E;, 1:978, pp,457.,.1¡71. 
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la distribuci6n (de los bienes de producci6n e insumos) y, -

la producci6n (tanto de unos corno de otros). El cumplimiento 

de esta tercera condici6n es lo que eleva al máximo el bie-­

nestar de la sociedad. 

En términos de la teoría del bienestar, la tercera 

condición consiste en que la tasa marginal de transforrnaci6n 

en la producció~ debe ser igual a la tasa marginal de susti­

tución en el consumo, para cada par de bienes y para cada -­

uno de los individuos que consume a ambos. Es importante re­

calcar esto porque de aqu! surge algo que es de gran interés: 

La tasa marginal de transformación se deriva de la tasa mar­

ginal de sustituci6n técnica (a la que se refiere la segunda 

condici6n), porque al indicar la primera el ntlmero de unida­

des en que debe disminuir la producci6n .de un bien para aume~ 

tar en una unidad la producci6n del otro bien, se est& indi­

cando el ndmero 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 aquí est~ 

comprendido uno de los supuestos m&s importantes que sostie­

nen esta teoría: El que los recursos estén dados y plenamen­

te ocupados y el que exista libre movilidad entre ellos. Ad~ 

m~s, este supuesto de eficiencia está también comprendido en 

la primera y segunda condiciones.Con la primera condici6n ca 

da consumi'dor eleva al máximo su satisfacci6n sujeto a la li 

mitaci6n de su presupuesto; con la segunda condici6n cada 

productor eleva al máximo su beneficio sujeto a la limitaci6n 

de sus recursos. 
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Se ha dicho que las condiciones marginales del bie 

nestar social son necesarias para llegar a un 6ptimo de Pare 

to y que si éstas no se logran se.estaría abajo del punto de 

eficiencia máximo, siendo posible aumentar un beneficio sin 

ninglln perjuicio. Pero cuando se logra llegar a un 6ptimo de 

Pareto la situaci6n cambia. Segtln esta teoría, al llegar a -

este punto ya no es posible mejorar un elemento más allá de~ 

6ptimo sin que el otro y otros elementos desmejoren: Una or­

ganizaci6n constituye un 6ptimo de Pareto cuando cualquier -

reorganizaci6n que aumente el valor de una variable necesa-­

riarnente disminuye el valor de otra. En este sentido, la te~ 

ría de la economía del bienestar nos dice que no es posible 

sobrepasar el punto de eficiencia máximo
1
puesto que, de ser 

as!, el bienestar social forzosamente disminuye en uno de -­

sus componentes. 

Pero la teoría no termina ah!. Existen mGltiples -

6ptimos de Pareto y mGltiples puntos en donde se puede. dar -

el 6ptimo·de Pareto. Es decir, existe un punto de máxima ef! 

ciencia en.el mercado de bienes de consumo, otro en el de -­

bienes de producci6n y otro más en el de los productos y por 

otro lado, el 6ptimo de Pareto se da en una infinidad de pu~ 

tos definidos por las mGltiples curvas de indiferencia de -­

los consumidores y funciones de producci6n de los producto-­

res. Pero además entre los diferentes 6ptimos de Pareto s6lo 

hay ~o que corresponde a un máximo de bienestar social, el 

que considera el bienestar de la sociedad en su conjunto. Un 

punto de la funci6n de bienestar social al que se le llama -
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6ptimo posible porque, bajo ciertos supuestos, •representa -

la única organizaci6n de producci6n, intercambio y distribu­

ci6n que genera el bienestar máximo obtenible.* 

Ahora bien, es importante aclarar que la funci6n -

de bienestar social, que garantiza la eficiencia máxima, es 

representada por los objetivos que las autoridades pol!ticas 

persiguen. En este sentido, gran parte del problema que se -

deriva de esta teor!a y que se refleja en el AB-C que la to-

ma como base, está en su origen meramente subjetivo; objeci6n 

que hecha abajo toda validez cient!fica. El mismo Ferguson -

lo reconoce de la siguiente manera: "Este es un supuesto he­

r6ico, ya que claramente requiere valuaciones áticas ••• , no 

cabe duda de que se trata de un concepto no científico. Ade­

más, la propia elaboraci6n de una funci6n te6rica de bienes­

tar social es una difícil tarea conceptual, a menos que la -

sociedad est~ gobernada por un dictador, en cuyo caso la fu~ 

ci6n de bienestar social será la funci6n de preferencia ind! 

vidual del dictador •.• A pesar de todo es difícil producir -

una funci6n de bienestar social. Sj.mplemente suponemos que -

existe alguna. Su existencia nos permite representarla por -

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

>\ Ver los esquemas 1 y 11 de las p.p. 76 y 77, 
9 lbld, pág.468 
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ESQUEMA l.* SUPUESTOS DE LA TEORIA DEL BIENESTAR. 

-En todos los mercados de productos y factores preva-

lece la competencia perfecta. 

-Existen dotaciones fijas en los insumos y factores -

de producci6n, los cuales· son homog~neos, perfecta-­

mente divisibles y mOviles. 

-Los bienes que se producen en la econom!a son homog! 

neos. La funci6n de producci6n de cada uno de estos 

bienes est& dada; son uniformes, tienen rendimientos 

constantes a escala y una productividad marginal.de-

creciente. 

-Cada consumidor tiene una funci6n de preferencia or­

dinal que produce curvas de indiferencia de forma --

normal. 

-Existe una funci6n de bienestar social que depende 

exclusivamente de las posiciones de los consumido- -

res en sus propias escalas de preferencia. 

*Obtenido de: Henderson, J.M. y Quant, R.E.: "Teorfa Microeconómica", 
Barcelona, España, Ed. Ariel, 1972 1 ; Ferguson C.E. y Gould, J.P.: 
obr.cit., p~g.39 y Griffin, K.B. y Ennos, J.L.: obr.cit., p.462. 
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. ESQUEMA l l. * ~OND I C I O~ES . DE UN MERCADO DE COMPETEN 

CIA PERFECTA, 

-Existen nUJl\erosos consumidores y productores con -

conducta racional. 

-Los gustos y preferencias de los consumidores es-­

tful dados y son independientes entre s!. Estos tra 

tan de alcanzar el ro~ximo de satisfacci6n. 

-Los productores tratan de alcanzar la maxirnizaci6n 

de sus utilidades. 

-No existe influencia particular en el precio. De-­

mandantes y oferehtes lo toman como dado. 

-Consumidores y compradores poseen inforrnaci6n com-

pleta dél mercado. 

-Existe libre entrada y salida en el mercado de los 

consumidores y de los productores. 
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El liberalismo econ6mico en s! 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 afán de conservar el sistema 

establecido ha ca!do incluso al grado de contrarrestar las -

reminisce.~cicsde progreso que aan le pudieran quedar al siste­

ma. La causa de esta contradicci6n es bien conocida, estriba 

en que, por una parte el desarrollo de las fuerzas producti-­

vas empuja hacia la evoluci6n del sistema mismo y, por otra 

parte, el m6vil de ganacia y la noci6n de los intereses inm~ 

diatos en las relaciones de producci6n impiden la reorganiz~ 

ci6n de estas fuerzas productivas. 

La participaci6n del Estado en la econom!a, es una 

respuesta a esta situaci6n y la experiencia que ha traído -

ello demuestra que el sistema capitalista no se puede auto-­

rregular por s! solo y menos aún regresando al modelo ideal 

de su funcionamiento (tal como lo dan a entender los neocla­

sicos). Es necesaria la intervenci6n de un agente, que pueda 

en cierto momento conciliar 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 influe~ 

ciado en sus políticas de acci6n por las teorías de la clase 
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dominante, como lo son las teorías neoclásicas del liberali~ 

mo económico. 

De ahí la importancia de analizar los orígenes te~ 

ricos del análisis Beneficio-Costo (A B-C) y sus deficiencias 

en cuanto a su exclusiva aplicaci6n en la planeaci6n de la -

inversi6n llevada a cabo por el ~stado y de ah! también la -
.. ' 

urgencia de encontrar una alte.rnativa para hacer posible el 
' . 

desarrollo socioecon6mico, en donde los proyectos de inver-­

si6n jugarían un gran papel co~o parte de la instrumentaci6n 

de la política e·con6mica. 

Es bien sabido que un sistema de libre cambio no -

se da actualmente, ni en nuestro pa!s ni en los demás pa!ses 

que conforman el planeta: es más, la historia econ6mica de-­

muestra que nunca se ha dado.* 

* Fundamentalmente se distinguen tres períodos en la hl.s.taria del cap!· 
talismo: Un período de acumulaci6n originaria, que no se srtaa en mo­
do a 1 guno en una coyuntura de 1 i bre competenc i.a, en 1 a medl da en que­
! as primeras empresas creadas por el gran capital sacaban ventaja del 
nivel de precios creados sobre la base de Ja producción artesanal. Un 
perfodo llamado de l lbre competencia, que de hecho no Jo fue yd que -
.en el mismo no se suprime esa forma de explotaci.6n hacia la pequeña -
producción, aunque se le fija límites determinados en las condicio·-­
nes de un equ 1 l 1 b r i o dado. Adem~s en cuanto a 1 capital comerc i.a 1 , en­
es te perfodo existieron organizaciones de comercio exterior que en sf 
constituyeron, sobre la base de Intercambios entre la metrópoli y las 
colonias, un monoool ro de capital is.tas muy poco numerosos. Y par altl 
me un perfodo del capitalismo monopolista~ en donde la explotacl.ón de 
los pequeños productores se amplifica, gracias a la. creación de un -­
sistema de organismos capitalistas nacionales separados por una barre 
ra aduana( de la competencia extranjera. Esta explotacíón s.e da. sobre 
la base de los ~'~clos de monocolio de las grandes. empresas.capltalis 
tas. Texto resumido de: PREOBRAZHENSKY E.::. "La Nueva Economfa''• Trad7' 
por Felipe Sarabla, 2a. ed,, México, Ediciones Era, 1976, p.ro6 
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Se trata anicamente de una ab~tracci6n del funcionamiento --

ideal del capitalismo, porque en la realidad las propias le-

yes que lo rigen han confeccionado un sistema complicado, s~ 

fisticado y contradictorio en sí mismo, en donde las rela- -

cienes monopólicas de producción se han impuesto y se ha he­

cho necesaria la intervención activa y directa del Estado en 

la economía. Es por ello que en el sistema de libre cambio -

que tanto pregonan los postulados neoclásicos, no existe ni 

puede existir e incluso su presencia estropearía el cauce h~ 

cia formas más evolucionadas y. progesistas. AGn suponiendo -

que las condiciones de libre cambio existieran, no se.des- -

prende que una política de este tipo garantice, o más adn ha 

ga posible llegar al desarrollo en su integridad. 

El desarrollo económico implica: eficiencia,creci­

miento, distribución del ingreso y justicia social.lo 

Estas variables no tienen validez en un sistema -

de libre cambio¡ la teoría del bienestar trata Gnicamente de 

la eficiencia y su papel no está en promover el crecimiento -

econ6mico, la distribuci6n del ingreso y menos aún nos habla 

de justicia social; se limita anicamente a maximizar el pro­

ducto a partir del uso m&s eficiente de recursos dados 11
•
11 

10. Ortega Blacke J, Arturo: obr. clt. p.260 
11. Gr(ffln, K.B. y Ennos, J.L.: obr. c(t, p.40 
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En cuanto al crecimiento econ6mico, la teor~a del bie-­

nestar y su sistema de libre cambio se ocupan de una asigna-

ción de recursos estática. 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 exploración y descubrimiento de recu~ 

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

pero obtenido a partir de su dotación de factores dada. 12 

Al proponerse un uso óptimamente eficiente de los recur 

sos se descuidan los procesos de producción intensivos en ca 

pital, bloque~ose de esta manera cualquier intento de ;ir1J!"ul;ición ace­

lerada con alta tecnología, En contraparte, se recomiendan -

procesos de producción 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 país la mano de obra es de escasa calificación, bajo un­

criterio de eficiencia no tendría miras a mejorar por la ra-

zón de que los salarios se fijarían cerca de su costo de o-­

portunidad•~ y no cabría esa posibilidad, dado el bajo nivel de ingresos. 

12. lbld. 
* Costo de oportunidad: SegGn la ONUDI, este término se define como -­

"El 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-­
blera producido· en otro caso si no se Je hubiera sacado de su ocupa­
cl6n 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 Inversión: "Se entien­
de por costo de oportunidad de un recurso requerido por un proyecto­
el valor -imputable a este recurso· de lo que se dejaría de producir 
en otra actividad en la que se le podrra utilizar y de la que se le­
sustraerfa para emplearlo en el proyecto". CEPAL/AAT: "Manual de pro 
yectos de desarrollo económico", Precios de mercado y costos socia-= 
les, M~xlco, ONU, 1958, p.220, 
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La combinaci6n ··mano de obra calificada, al ta tecnolog!a y -­

descubrimiento de recursos naturales conforma la acumula- -

ci6n de capital de la cual se alimenta realmente el sistema 

econ6mico. 

La asignación 6ptima de recursos -en el sentido de 

6ptima eficiencia- no ha garantizado en el campo práctico un 

rápido crecimiento. Por el contrario: El proteccionismo a la 

pequeña y mediana industria es un ejemplo de éxito frente a 

las tendencias altamente rnonop6licas de la econom!a1 las or­

ganizaciones monopolísticas de la industria, generan una al­

ta tasa de progreso técnico e inversi6n, e incluso el monopo­

lio estatal de países socialistas en una prueba de ello, he­

cho que contradice los supuestos del equilibrio econ6mico que 

hablan de rendimientos constantes a escala y de una product! 

vidad marginal decreciente1 as! también, en ocasiones los -­

sindicatos obreros han desempeñado un gran papel en el proc~ 

so de calificación de mano de obra y en el "eficiente"- manejo 

de las industrias a que corresponden. En sí, la intervenci6n 

estatal en la economía ha demostrado un r~pido crecimiento -

no sólo en un sector, sino en la economía global del país, -

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. 

En cuanto a la distribución del ingreso, "no existe 

alguna. sugerencia en el sentido de que sea ideal o incluso -­

aceptable bajo un óptimo de Pareto. La anica implicaci6n de -

una situación óptima es que la manera de obtener una cantidad 
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rrayor de una mercancía es teniendo una menor cantidad de - -

oi:ra y que puede mejor-arse la situaci6n de un individuo des­

mejorando la de otro.1 3 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 teoría del bie­

nestar recomienda una tendencia en el manejo de los recursos 

que nos lleve hacia un equilibrio, el cual mientras se da, -

haga posible un beneficio sin ningún perjuicio. Según ésta,­

si en cierto momento la sociedad se enc~mina a obtener un -­

equilibrio econ?mico, el proceso que esto representa benefi­

ciaría a algunos de sus integrantes y no perjudicaría a los­

demás, lográndose de esta manera el bienestar de la sociedad 

en su conjunto. Hasta dónde podr~a ser cierto este argumento 

Esa es la cuestión. Se fundamenta en que cada consumidor ele 

va al máximo su satisfacci?n, sujeto a la limitación de su -

presupuesto; sin embargo, si vemos el caso práctico de las 

clases marginadas (que en sí representan a la mayoría de la­

población) se podría decir que en un primer momentQ éstas no 

se perjudicarían en el proceso de optimización ya que se han 

adaptado de por sí a un patrón qe consumo y que si organiza­

ran adecuadamente su presupuesto alcanzarían al máximo su sa 

tisfacción. Pero la elasticio.ad del ingreso tiene s1,1s lími--

13. 1 b 1 d , pág. 40 
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tes y nada puede garantizar que la satisfacción por debajo de 

sus necesidades más elementales sea tal y menos aún que esto sea 

en el beneficio de toda la sociedad. 

El pensamiento neoclásico acostumbra mucho tratar al -

factor trabajo como mero agente económico y no por lo que en -

realidad representa. Esto además de significar una injusticia 

social, significa también la negación de la capacidad creativa 

y productiva que en sí conlleva al factor trabajo. Podemos d~ 

cir ahora que los términos satisfacción y bienestar son mera-­

mente subjetivos y a nuestro parecer, no son válidos para re-­

flejar las verdaderas aspiraciones de la sociedad. El hecho -

real es que una redistribución del ingreso adecuada, produce -

efectos multiplicadores en todos los ámbitos de la economía y, 

complementada con una tasa de acumulación apropiada y un mane­

jo relativamente eficiente de los recursos, representa la for­

ma más óbjetiva para llegar al desarrollo. 

El liberalismo económico da por hecho la definitividad 

. de sistema existente y por ello trata de perfeccionarlo (o 

más bien diríamos, salvarlo), regresando a su estado inicial e 

ideal. No contempla la posibilidad de lograr el desarrollo b~ 

jo una situaci6n de desequilibrio, en donde la planeación jun­

to con la intervención directa del Estado en la economía jue-­

gan un papel importantísimo. 

Con el A B C, aplicado en el sector público como el 

único instrumento para diseñar, evaluar y seleccionar proyec-­

tos de inversión, se piensa regresar a la misma situación de -. 

autorregulación del sistema. De este modo el Estado y su polf 
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tica de planeación reduciría su participación a la simple vigi 

lancia de las actividades econ6micas de la sociedad y, los pr~ 

yectos de inversión, lejos de ser la instrumentación de la po­

lítica económica, se justificarían 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 tomaría la técnica beneficio-costo como 

el único criterio en la planeación de la inversión y los plani 

ficadores se comportarían exactamente igu~l que el empresario 

privado, es decir, ·la técnica sería una simple aplicación en -

el sector público de los. criterios de utilidades que se usan -

en el sector privado" •14 

En verdad así es, porque si los postulados teóricos, 

que originan el A B-C, sostienen que la maximización de utili 

dades es un factor determinante para lograr el máximo de bie-­

nestar en la sociedad, esto trae como consecuencia que la poli 

tica de inversión basada en este principio se lleve de una ma­

nera semejante. Claro que por tratarse del sector público, los 

indicadores de rentabilidad de proyectos toman otra forma, aurr 

que por esencia se basan en el mismo criterio de selección, -

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 -

país a partir del uso más eficiente de sus recursos dados. 

14. ibid, pág. 147 



Los indicadores más representativos que utiliza el 

A B-C así lo demuestran: 
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Los indicadores que miden la eficiencia económica 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 ~arginal del capital y se expresan mediante la -

relación que representan las utilidades anuales respecto al c~ 

pital empleado para obtenerlas. Los más corrientemente utili­

zados son los siguientes: El Valor Actual Neto (VAN), la Rel~ 

ción Beneficio-Costo (B/C) y la Tasa Interna de Rendimiento 

(TIR)* 

* El valor actual neto (VAN) de un proyecto, es la diferencia num6rlca en­
tre el flujo monetario de los Ingresos y el flujo monetario de los cos-­
tos generados durante la vida Otll 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 relación beneficios - costos (B/C), es el·coclen 
te de dividir el flujo monetario de los Ingresos por el flujo monetario­
de los costos, a una tasa de descuento determinada. Esta relación 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 Igual a ce 
ro el valor actual neto del flujo monetario de los Ingresos y costos es-= 
perados durante el horizonte de la empresa. En términos económicos, la 
TIR representa el porcentaje que se gana sobre el saldo no recuperado de 
una Inversión, 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 Igual a la tasa de rendimiento mínima aceptable. 
SI se quiere profundizar en estos términos, se podrTa consultar a: ILPES: 
"GuTa para la presentación de proyectos". 
7~ ed., México Siglo XXI, 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 público 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 conjunto. Hemos de mencionar que existe una 

gran variedad de estos indicadores dependiendo del criterio 

con que se formulen, pero el criterio principal está en la ma­

ximización del producto a partir de los recursos de disponibi­

lidad Como ejemplo podemos citar algunos promovidos por la 

ONUDI: "La relación entre eJ. ;alor agregado al producto nacio 

nal y el capital invertido; la intensidad de capital; la ocup~ 

ción por unidad de capital; la productividad de la mano de 

obra; la relación producto-capital referida a divisas; etc."15 

Por Último, los indicadores que incluyen los objetivos 

de desarrollo planteados por una entidad planificadora. Estos 

en sí corresponden a los que miden la rentabilidad social del 

proyecto, pero están C?C11plementados con la inclusión de los ll~ 

mados parámetros nacionales, que son valores representativos -

de la sociedad. En la evaluación de proyectos, se utilizan p~ 

ra medir la aportación que tienen éstos hacia el cumplimiento 

de lós objetivos nacionales. 

Los parámetros nacionales se distinguen en dos catego­

rías: los factores de ponderación y los precios de cuenta. 

Los factores de ponderación, reflejan juicios de valor 

de índole política y social respecto a los objetivos naciona-­

les y la estrategia de desarrollo. Su aplicación en la evalu~ 

15. CEPAL/AAT: obr.clt.pp.239-253 
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ci6n de proyectos consiste en determinar la importancia relati 

va de cada uno de los objetivos a que han de contribuir para 

así reflejarles pesos proporcionales; de esta manera los rcsul 

tados de los coeficientes de evaluación se ven afectados por -

la ponderación de tales objetivos. Los factores de pondera- -

ción tienen así 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 distribución del ingreso y el crecimiento econ6-

mico.* 

Por lo que respecta a los precios de cuenta, éstos son 

el resultado de ajustar los precios de mercado utilizados en -

la evaluación de los beneficios y costos del proyecto, de 

acuerdo al valor real asignado por la sociedad. Su fundamento 

teórico se puede apreciar en el siguiente argumento: "EL pre­

cio de mercado sería 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, ocupación. plena 

de todos los recursos y completa movilidad de los factores. Si 

por interferencias, trabas o reglamentaciones de cualquier or-

de~ no se cumplen estas condiciones, el sistema de precios es-

tará deformado: no corresponderá a aquella situación ideal de 

equilibrio y no será representativo del valor de los factores 

*Un Intento de este tipo es el que se ha desarrollado en las Qltlmas publl 
cae Iones de la ONUDI, de Hansen, John R.: obr. cit. y Dasgupta, Parta: -­
obr. cit. 
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desde el punto de vista.de la comunidad en conjunto. De ah! -

que se considere necesario corregir los precios de mercado pa-

ra obtener lo que se ha llamado el costo 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, pero si podemos generalizar en lo siguien­

te, por ejemplo K. Griff~n y J.L. Ennos mencionanlas siguien- -

tes correcciones a los precios de cuenta: Para la valuación de 

los beneficios se realizan correcciones en cuanto a los impue~ 

tos y subsidios que los afectan, así como en sus productos que 

no son comercializables, precios que se espere no permanezcan 

constantes en el tiempo y los originados en proyectos que pue­

dan afectar los precios relativos o que generen economías ex-­

ternas. Por su parte,-la evaluación 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 donde el valor real de estos factores es equiva­

lente a su costo de oportunidad, que representa el costo más -

aproximado al asignado por la sociedad. 17 

Obviamente estos ajustes tienen su origen en el líber!. 

lismo económico y es por ello que su aplicación corresponde al 

16. lbld. pág.220 
17. Grlffln, K.B. y Ennos, J.L.: obr. clt.pp.148-149 
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criterio de eficiencia óptima. A manera de ilustraci6n tome­

mos el caso del factor fuerza de trabajo y el factor capital. 

El primero de ellos tiene un precio de mercado relativamente -

alto pese a su abundancia; en contraposici6n, el segundo tiene 

un precio relativamente bajo pese a su escasez. Utilizando c~ 

mo parámetro su costo de oportunidad, se refleja el verdadero 

valor social que, según las teorías neoclásicas, poseen intri~ 

secamente. Es así como el A B-C al utilizar parámetros nacio­

nales trata de mejorar la prioridad en proyectos que podrían -

contribuir, por un lado al manejo más eficiente de los recur-­

sos y por otro lado al cumplimiento de loa objetivos naciona-­

les 1 siempre y cuando la estrategia llevada a cabo esté dirig! 

da a objetivos de eficiencia. 

Ahora bien, si se habla de prioridad de proyectos ten~ 

mos que aclarar que los tres grupos de indicadores cobran vali 

dez cuando se aplican uniformemente a una serie o paquete de -

proyectos, que compiten entre sí para obtener un grado de pre­

lación. (No hay que olvidar que la selección es el objetivo f,b 

nal del A B-C). El proceso por el cual se realiza esto consi~ 

te en lo siguiente: Se dispone de uno o varios coeficientes -

de evaluación, construidos en forma estandarizada para todos -

los proyectos sujetos a examen; mediante el uso de éstos, ta-­

les proyectos se justifican de acuerdo a su valor numérico que 

~ayan obtenido y que mide el grado en que cada uno de ellos -

es aceptable conforme al criterio de evaluaci6n que se esté 

aplicando. Este criterio, como hemos visto, generalmente pue­

de consistir en la eficiencia económica, la rentabilidad desde 
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el punto de vista social, o la contribución a los objetivos 

de desarrollo, así como el más eficiente manejo de los re--

cursos. Entonces el proceso concluye en una lista de priori 

dades la cual permitirá escoger, por orden de prelaci6n, a 

aquellos proyectos para los cuales alcance la dotación de -

factores dada. 

De por sí el A B-C se presta a múltiples interpretaci~ 

nes y manipulaciones. Su manejo en los proyectos de inver-­

sión es un problema que aún no se ha resuelto ya que depen­

de en mucho del carácter y sentido que se le dé, acl~más del 

propósito de su aplicación. Ya en el Manual de la ONU se r~ 

conoce esta deficiencia operativa: "Es evidente que se tra­

tará en todo caso de señalar el máximo de las ventajas y el 

mínimo de las desventajas, pero tales ventajas y desventa-­

jas resultarán cualitativamente distintas segdn el crite- -

rio de evaluación que se elija, El problema teórico de est~ 

blecer cuál es el criterio de evaluación que se debe utili­

zar para establecer prelaciones no ha sido adn resuelto en­

defini ti va ... En qué consisten y por •qué pueden existir es--

tas diferencias; cuáles son los criterios representativos -

de una y otra forma de enfocar la cuestión y cómo se po­

drían reducir a cifras, es lo que constituye el problema 

concerniente a la evaluación económica de proyectos". 18 

Pero el problema no dnicamente se reduce a esta indecisión­
práctica. Ya hemos visto que la teoría del bienestar (de donde parte el 
A B-C) no. garantiza el manejo de ·1ariables de tipo mac.roeconómico nece-

18. CEPAL/AAR: obr.cit.p~g. 17. 
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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 sí mismo en -

los proyectos de inversión, con respecto a la estrat¡gia de­

desarrollo el criterio en la toma de decisiones queda limit~ 

do únicamente a objetivos de mera eficiencia en el manejo de 

los recursos, dejando a un lado objetivos de origen político 

social y tecnológico, 

De esta manera, el área de los proyectos de inversión -

se maneja en forma aislada conforme a la política económica­

global. No existe en realidad una integración entre los pro­

yectos y la estrategia de desarrollo adoptada. Tal vez la u­

tilización de parámetros en el A B-C es lo que más se aproxi 

ma a su integración, sobre todo cuando hablamos de los facto 

res de ponderación, pero para ello hay que saber utilizar la 

técnica y llevarla a cabo siempre en el contexto de la polí­

tica económica. De otra manera, si se piensa llevar a cabo­

un proceso de planeación, se logaría únicamente de abajo pa­

ra arriba, es decir, en el sentido de que l-0s proyectos lo -

logren todo por sí solos. 

Por ejemplo, cierto autor justifica de la siguiente ma­

nera la utilización de parámetros nacionales cuando la inte! 

vención del gobierno no es posible: "A menudo, las distorsi2 

nes de los precios de mercado no se pueden eliminar mediante 

cambios en la política económica básica, debido a fuerzas P2 

líticas poderosas que tienen intereses creados en la situa-­

ción existente. En tales circunstancias, una manera de mejo­

rar la eficiencia económica y la justicia social es adop'a~-
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do decisiones de inversión sobre la base de precios de cuen­

ta, que reflejen el verdadero valor de los recursos del 

país.19 Aunque más adelante aclara que no interesa s6lo la -

eficiencia de la utilización de recursos o la maximización -

del crecimiento del producto nacional bruto, sino que tam- -

bién se ocupan de las desigualdades de la distribución del -

ingreso, esto-no quiere decir que no se basen en el libera-­

lismo económico ya que según se observa le da mayor énfasis­

ª las distorsiones de los precios de mercado provocadas por­

la participación estatal. Precisamente, los precios sociales 

representan un problema teórico, tanto por su estimación muy 

complicada y poco confiable, como por constituir la influen-

cia más directa del liberalismo económico en su máxima expr~ 

sión. 

Sobre el problema de integración que existe entre los -

proyectos de inversión y la política económica, cabe mencio­

nar que para K.B. Griffin y J.L. Ennos, la jerarquización 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 prelación. 2) En cuanto a los fac 

tores de producción utilizados, no se toma en cuenta su hete 

rogeneidad y el grado de movilidad, que puede haber entre -­

los proyec~os comparados,20 

19. Hansen, John R: "Gufa para la evaluación práctica de proyectos (el -
análisis de costos-beneficios sociales en los pa[ses. en d.esarrollo), 
s/trad,, Nueva York, ONUDI, 1978, p.I 

20. Grfffin, K.B. y Ennos, J.L.: obr.cit, p.144. 
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Según esto, en --la selección de proyectos se realiza un­

procedimiento que no toma en cuenta el volumen total de aho­

rro disponible para la inversión ni otros proyectos que, si­

bien no tienen alta prioridad, pueden ser complementarios. -

Es decir, para elaborar un programa de inversiones los pro-­

yecto~ se evalúan aisladamente y, de acuerdo a sus resulta-­

dos, se ordenan en una lista por ord·en de prioridad, esca- -

giendo y financiando sólo aquéllos que encabezan esa lista y 

para los cuales se cuente con un ahorro adecuado. 

Tomemos un sencillo ejemplo de un programa de desarro-­

llo regional. Supongamos que se encuentran varios tipos de -

proyectos posibles como: a) Proyectos de fertilización y me 

joramiento del suelo; b) Proyecto para obras de riego; c} 

Proyecto de urbanización y; d) Proyecto de mejoramiento en -

las vías de comunicación. 

Obviamente todos se complementan para cumplir el objet~ 

vo de desarrollo regional; aunque alguno sea más rentable -­

que otros, todos contribuyen al mismo objetivo. Pudiera ser­

que el ahorro disponible no sea suficiente para ejecutar es­

te paquete de proyectos, pero no por eso se financiarían so­

lamente uno o dos (los más prioritarios) porque por razones­

de complementaridad no se cumpliría el objetivo previsto; se 

tendría que buscar la manera de hacerlo por medio de un fi-­

nanciamiento extra o bien identificando proyectos de otra n~ 

turaleza que, aunque resultaran con un coeficiente de renta­

bilidad bajo, juntos contribuyan de alguna manera a dicho o~ 

jetivo. Por otro lado, los recursos disponibles no son hamo-
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géneos ni móviles entre sí; si hablamos de mano de obra, se­

requiere de diferentes grados de calificación según el tipo­

de inversión de que se trate y si hablamos de financiamiento 

éste muchas veces está condicionado de acueI'do al tipo de proyecto. 

Es por eso que "No es posible adoptar una estrategia de 

desarrollo global simplemente tomando una lista ordenada de­

p~oyecto s de inversión y financiando aquellos para los cua--

les se cuente con un ahorro adecuado. 

Al jerarquizar los proyectos de acuerdo con sus coefi--

cientes beneficio-costo y al lle·,._~1os a cal:c en orden descenciente hasta 

agotar el ahorro conforme a este orden de prelaci6n, la pla­

nifié::ación de la inversión se reduce a un listado de prioridades y desa­

parece la necesidad de llevar a cabo ejercicios macroecoOOmicos.21 

Otros defectos del A B-Cque, por su origen neoclásico.1 -

resultan igualmente interesantes son los siguientes: a) Al -

suponer que existen condiciones de pleno empleo de los factores o, -

alternativamente, movilidad de los factores y flexibilidad -

en los salarios no se incluye el propósito de reducir el de­

sempleo; b) Al suponer que los precios son constantes en to­

dos los factores y en todos los lugares, no existe ninguna -

disposición explícita para incorporar las economías externas 

pero aún en el caso de que se logre esta incorporación el --

A B-C es seriamente deficiente cuando el gobierno diseña una 

estrategia de d'-'sarrollo ideada para generar este tipo de extern~ 

lidades.22 

21 • 1 b id • ' p. l 46 
22. lbld.' p.147 
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3,2, ALTERNATIVA METODOLÓGICA CONGRUENTE CON UN PROCESO DE 

PLANIFICACION, 

Hemos visto que la técnica del A B-C tiene una serie 

de limitaciones y def~ciencias, pero·esto no quiere decir 

que se interpreten como una condena radical en su empleo. 

El problema no consiste en las metodologías propias de los -
• proyectos de inversión, sino esencialmente en la forma como-

se aplican y en su manera de interpretarlas. 

El A B-C desempeña un papel fundamental cuando el·pro--

yecto se analiza en forma aislada, es decir, sin el marco de 

una política económica. Independientemente de sus limitacio­

nes, podría contribuir al cumplimiento de objetivos, pero 

los que han sido fijados por las teorías neoclásicas como so 

lución al problema del bienestar social y partiendo del su--

puesto de que no se necesita la intervención estatal en la -

economía. Es como si se implantara una nueva versión del sis 

tema de libre concurrencia, en donde la planeación se limita 

únicamente a desarrollar las unidades más pequeñas de inver­

si6n, dejando los propósitos sociales bajo la condición de -

la mano invisible. 

De hecho en México ya se ha iniciado un intento al res­

pecto. Con el Subsistema Nacional de Proyectos, que se ha g~ 

nerado a partir del Sistema Nacional de Planeación, se ha 

contemplado la gran importancia que tienen los proyectos de-



97 

inversión en el proceso de desarrollo, junto con el problema 

de incongruencia que existe entre planes y proyectos como de 

estos últimos entre sí.23 Dentro de este contexto es como se 

ha formado una comisión integrada por la S.P.P., Hacienda, -

Banco de México y SECOFI, coordinadas por NAFINSA y junto --

con la participación del Banco Interamericano de Desarrollo; 

la cual se. reúne periódicamente para avanzar en la determin~ 

ción de los precios de cuenta bajo la técnica LM/ST.24 

Sin embargo, todavía no se le puede considerar a esta -

comisión como la entidad ce~tral de proyectos a que nos refe 

rimos. Al respecto se explica por tres causas: 1. Su forma-­

ción es improvisada, siendo que debería ser el resultado de­

una profunda reestructuración del sector público para que e~ 

ta comisión alcanzara cuando menos la importancia de una sub 

secretaría; 2. Su tarea se ha limitado al cálculo de precios 

de cuenta donde se puede percibir un proceso al estilo soci~ 

lismo de Lange-Lerner* en que la entidad central se encarga 

de calcular precios de cuenta para que, mediante su publica­

ción, se llegue al máximo de bienestar social; y 3, como ya-

habíamos mencionado en páginas anteriores la comisión se ha-

23. 

24. 

Primer encuentro nacional sobre programac16n y ejecucl6n ·de proyec-­
tos. México, SECOFI, NAFINSA, ONU y OEA. junio de 1984. 
La técnica LM/ST, es una modalidad derivada del análisis beneficio-­
costo fundada por Little y Mirles. Mide la rentabilidad social de -­
los proyectos como la diferencia de los beneficios y costos sociales 
El punto centra 1 de esta metodologfa es su propuesta de usar como -­
precios Internacionales. Para ampliar el concepto se podrfa consul-­
tar a: Pincoiini Maniezzl "Criterios de evaluac16n social en proyec­
tos de inversión." En FONEP, FONEP·NAFINSA, México, No. 102, enero -
1985, p.19 
Ver p. 71 
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dedicado principalmente a la búsqueda de metodologías en el­

extranjero, para su posterior adaptación a los proyectos de­

inversión mexicanos, y a actividades de capacitación de per­

sonal tanto en México como en el extranjero. 

Un proceso de planificación implica una intervención d! 

recta del Estado en la economía en el manejo de sus propios­

mecanismos de regulación, por medio de su ·política económica 

y principalmente de su política de inversiones, Es en este -

contexto como se podría ubicar el A B-C, concibiéndolo, no -

como una técnica sino como un enfoque, y no como un fin sino 

como un medio para la planeación. En otras palabras la.alter 

nativa metodológica está precisamente en la planeación y co­

mo parce de ella, en la creación de una entidad central en-­

cargada de vincular los proyectos de inversión con los dis-­

tintos planes y programas emanados de ella, de acuerdo con -

la estrategia de desarrollo adoptada y partiendo de los obj~ 

tivos planteados por la política económica. 

La utilización de parámetros nacionales, así como la -­

creación de una entidad central de proyectos, constituye la­

alternativa metodológica que vincula los proyectos de inver­

sión con la planeación del desarrollo. 

Ya anteriormente se había mencionado como uno de los --

grupos de indicadores más representativos del A B-C, los que 

incluyen parámetros nacionales; como un intento por mejorar­

la prioridad de proyectos que podrían contribuir al cumpli-­

miento de los objetivos de desarrollo y al mismo tiempo al ~ 
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manejo más eficiente de los recursos. En este sentido se 

propone la utilización de parámetros nacionales, pero estima 

dos por un organismo central de planificación, de acuerdo a-

los objetivos de desarrollo previstos y reflejando la estra­

tegia llevada a cabo hacia el cumplimiento de dichos objeti­

vos. Es así como se difiere de las tendencias neoclásicas --

que conciben la utilización de parámetros como una dualidad: 

por una parte se trata de contribuir a los objetivos de des! 

rrollo, pero por la otra se mantienen los objetivos de efi-­

ciencia óptima en la asig~~~-Ón de recursos, mediante la uti 

lización de precios de cuentá en el sentido de precios de --

equilibrio.* 

Sin pecar en la repetición, es conveniente recordar en qué 

consisten los parámetros nacionales: Estos reflejan elemen--

tos de juicio de Índole política, es decir, son valores re--

presentativos de la sociedad. Así también, los parámetros i.!::_ 

cluyen los factores de ponderación para los objetivos de de­

sarrollo, los factores de ponderación de consumo a lo largo­

del tiempo (o sea, la tasa de actualización social) y los 

precios de cuenta de los bienes y los recursos tales como la 

inversión, 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 sist~ma de equilibrio competitivo. La apllcación de los--= 
precios de equilibrio supuestamente conduce a una asignación óptima de 
los recursos y a la maxillJ.i.zación del producto en un pafs, cumpliendo -
con objetivos de eficiene'iia, 
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de la metodología propuesta, los primeros determinan la im-­

portancia relativa de cada uno de los objP.tivos de desarro-­

llo y, los restantes, como lo son la tasa de actualizaci6n y 

los precios de cuenta si bien permiten una asignación de los 

recursos que reflejen sus respectivos valores sociales, és-­

tos no se conciben en términos neoclásicos, sino como instru 

mentes que contribuyen a lograr los objetivos de desarrollo, 

Al igual que todas las herramientas técnicas que proporciona 

el A B-C, los parámetros nacionales se han de manipular de -

acuerdo a los objetivos de desarrollo previstos en el proce­

so de planeaci6n.¿De qué manera se podría hacer esta manipu­

laci6n?. Al respecto creemos importante ilustrar con un eje~ 

plo tomado de Gutiérrez Santos en el que se palpa la dife-­

rencia entre el procedimiento neoclásico tradicional y el -­

procedimiento en el que se estima ios parámetros nacionales­

ª partir de la planeación: 

ttcon el fin de ilustrar estos procedimientos se describen­

los siguientes casos hipotéticos y muy simplificados dentro­

de una planeación integral. Primero, las ponderaciones, de-­

terminadas por los representantes del interés popular, en su 

interpretación y sentir de la problemática nacional, dan ma­

yor importancia, en orden decreciente, al empleo, la distri­

bución del ingreso y la independencia del exterior, en rela­

ción con la baja en la inflación y el crecimiento económico. 

En otvas palabras, se tiene un vector de pesos relativos - -

(,,.) de los objetivos nacionales, Además, supóngase ~ue 
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existe flexibilidad tecnológica (sustituibilidad infinita e~ 

tre los factores), divisibilidad de los insumos y los produ~ 

tos, abundante dotación interna de mano de obra y tecnolo- -

gías y que las decisiones de inversión tardan un año en madu 

rar. Por otro lado, se tiene un vector de precios sombra. La 

tasa de descuento, que idealmente describe la preferencia so 

cial en el tiempo, al recoger estas prioridades dará mayor -

importancia al consumo presente con relación al futuro. Esto 

es, la tasa de descuento será alta, A la~ importaciones se -

les asignaron precios sombra por arriba de sus precios fron­

tera: precio contable alto de las divisas, El precio sombra­

de la inversión depende de la productividad del capital, de­

la propensión a reinvertir los beneficios y también de la ta 

sa de descuento. Así este precio varía en la misma dirección 

que esta Última. Finalmente, el precio sombra del trabajo e~ 

tá directamente influído por la importancia prioritaria con­

ce'dida al empleo y a la distribución del ingreso. Un bajo -­

precio de cuenta del salario en un proyecto incide favorable 

mente en estos dos objetivos. El vector de precios sombra -­

tendría entonces altos precios sombra de la tasa de descuen­

to de la inversión, de las divisas y por otro lado, un bajo­

precio ~e cuenta(,,,) de la fuerza de trabajo. Este (el vec 

ter) inflLir!a en la elección de proyectos ( ••. )con bajos -

costos de capital 'l relativamente elevados costos de opera-­

ción ... El vec~~~ 1e las ponderaciones puede contener pesos­

relativos ·Hfe: ""~.:;:;s. :\s::'. se podrá pensar ( ..• ) en un vector 



102 

que asignará a la independencia exterior la mayor preponde-­

rancia, influyendo de tal manera en un vector de precios so~ 

bra con costos altos para las divisas y menores en lo que t~ 

ca a la tasa de descuento y la mano de obra. En consecuencia 

los proyectos que se elegirían tendrían altos costos de capi 

tal con elevada participación nacional, industrial y técni-­

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 él mismo lo afirma en el apartado). P:=. 

ro lo más importante está en la influencia a que quedan suj!:_ 

tos los precios de cuenta respecto a los objetivos de desa-­

rrollo, saliéndose así del sentido de precios de equilibrio; 

en otras palab~as, los precios de cuenta están directamente­

influenciados por las ponderaciones. 

Este es un caso ilustrativo donde los parámetros nacio­

nales (tanto los factores de ponderación como los precios de 

cuenta) parten simultáneamente de los objetivos de desarro-­

llo y al mismo tiempo, reflejan la estrategia llevada a cabo, 

Pero falta otra cosa por aclarar: En el anterior caso -

hipotético, se dice también que los fac~ores de ponderación-

25. Gutiérrez Santos, Luis E.: obr. cit. p,697 
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son determinados por los representantes del interés popular. 

Aquí hay algo de gran importancia, surge la interrogante de­

a quién corresponde el juicio político en las ponderaciones­

de los objetivos de desarrollo; cómo y quién estima los par! 

metros nacionales (que ~arten de ese juicio político) y qué­

papel desempefia la entidad central de proyectos, as! como -­

los formuladores y evaluadores de proyectos. 

La estimaci6n de par&metros nacionales no es materia de 

trabajo ni responsabilidad de los formuladores y evaluadores 

de proyectos de inversión. Estos únicamente se tendrían que­

abocar a su utilización y adaptación conforme a la naturale­

za del proyecto en estudio, Por su significado. El c&lculo -

de par&metros se debe dejar m&s bien al nivel nacional del -

proceso de planeaci~n que al nivel de proyectos. Lo contra-­

río, es causa de la desvinculación a que se hace rP.ferencia, 

Esto se explica por varias razones: Los niveles de los pará­

metros s6lo pueden calcularse racionalmente a la luz de los­

resul tados de todas las medidas oficiales consideradas con-­

juntamente, .Cada formulador y evaluador de proyectos podría 

hacer sus mfljores conjeturas acerca de los resultados de es­

tas pol!ticas oficiales, pero es muy seguro que surjan inco~ 

gruencias al respecto, y es seguro también que, por su carác 

ter técnico, los proyectistas· asuman una tarea para cuyo de· 

sempeño no posean ni información ni capacitaci6n adecuadas.­

Aun en el caso de que a nivel de proyecto se hagan conjetu·­

ras coherentes, esto no garantiza la correcta especificación 
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de los parámetros nacionales. Ln atención al conflicto entre 

los objetivos de desarrollo, habrá que hacer la difícil op-­

ción entre un mayor éxito respecto a uno y un mayor ~xito -­

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 inflación. Los p~ 

rámetros nacionales, que representan los factores de ponder~ 

ción relativos a objetivos diferentes y los precios de cuen­

ta los instrumentos que contribuyen a lograr estos objeti-­

vos, han de reflejar decisiones políticas.El dejar que los -

formuladores y evaluadores de proyectos determinen los pará­

metros nacionales equivale a admitir decisiones políticas a 

los técnicos y a privar a las autoridades políticas de su le 

gítimo papel en el proceso de decisión. 

En este sentido, el organismo central de planeación, se 

concibe como órgano articulador de opciones políticas, reali 

zando la función técnica de la coordinación. Es decir, dicho 

Órgano mediaría entre las autoridades políticas y los formu­

ladores y evaluadores de proyectos, haciendo explícitos los­

juicios de valor que van implícitos en el modelo de desarro­

llo económico seguido por el país en la planeación y dando -

a estos juicios expresión cauntitativa como parámetros nacio 

nales. 

En cuanto a la entidad central de proyectos, esta medi! 

ría a su vez entre el organismo central de planeación y los­

formuladores y evaluadores de proyectos. En el caso de Méxi-

. 1 
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co, bien podría ser dicho organismo la Secretaría de Progra­

mación 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 secretaría. La importancia de -

crear una unidad central de proyectos, estriba en que se en­

cargaría específicamente de la planeación de la inversión, -

asumiendo el papel de coordin4dora a nivel de programas y --

proyectos y en que, _dada su dependencia del organismo cen- -

tral de planificación,- ·haría posible el ,cumplimiento de és-­

tos de acuerdo a los propósitos planteados en la política -­

económica y transmitiendo a las entidades encargadas de pro­

yectos los parámetros ya estimados para su aplicación. 

Por Último, los formuladores y evaluadores de proyectos 

tendrían que desempeñar las tareas que les corresponden: la­

formulación y la evaluación, pero ejecutadas a partir de los 

parámetros nacionales ya calculados de antemano por la enti 

dad central. Y las decisiones en la selección de proyectos -

le corresponderían respectivamente al organismo central de -

planificación, conjuntamente con la entidad central de pro--

yectos. 

La introducción de los parámetros nacionales hace que -

el A B-C adquiera un nuevo enfoque. Es decir, el que refle-­

jen juicios de índole política y consideren lo más aproxima­

damente posible prioridades nacionales, constituyen un ele-­

mento que distin$ue el A B-C ~el proceso tradicional, al ma­

nipular sus respectivas técnicas de acuerdo a los lineamien-
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tos de la política económica. Con este nuevo enfoque se am-­

pliaría el campo de acción de la política económica mucho 

más allá de lo que el equilibrio económico recomienda, es de 

cir, hacia el cumplimiento de los objetivos de desarrollo 

previstos de manera consciente y política. Se podría afirmar­

que en México la planeación nacional desempeña un papel limi 

tado, pero no por ello deja de ser crucial en la planeación­

de la inversión ya que obliga a esta Última a armonizar con­

la estrategia de desarrollo llevada a cabo por la política -

económica; estrategia dentro de la cual, la formulación y -­

evaluación de proyectos son ele~entos tácticos. 
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e o N e L u s I o N E s 

Generalmente en México, los métodos de planeación y los pro­

yectos de inversión no se encuentran vinculados, por dos cau 

sas fundamentales: 

En primer término los planes y programas que conforman el -­

proceso de planeación nacional carecen de continuidad y obje­

tividad en sus planteamientos, lo cual hace que los proyec-­

tos derivados de ellos no se ubiquen den~ro del contexto ne­

cesario para su efectividad, así como de las condiciones pa­

ra que se dé el período de maduración indispensable que per­

mita cumplir con sus objetivos. 

En segundo lugar las metodologías empleadas en la fórmula--­

ción .y evaluación de proyectos adolecen de validez por la m~ 

nera en que se aplican aún suponiendo que fueran las más - -

apropiadas. 

Si bien los intentos de planeación realizados en nuestro - -

país han fracasado debido a problemas de política económica, 

es importante señalar que uno de ellos es el relacionado con 

los proyectos de inversión. De tal manera el manejo y selec­

ción inadecuados de dichas metodologías, impiden que los - -

proyectos de inversión se vinculen a la política de planea-­

ción en el contexto de la política económica. 

Por otra parte las metodologías comúnmente utilizadas en los 

proyectos de inversión presentan deficiencias, las cuales ha 

cen que no siempre sean las más apropiadas para que éstos 
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cumplan con los propósitos planteados por la estrategia de -

planeación. 

En la práctica, las deficiencias metodol6gicas de los proye~ 

tos de inversión se manifiestan de la siguientes manera: 

- Su origen extranjero provoca problemas de aplicación y de­

adaptación en forma estandarizada y heterogénea por las -­

instituciones públicas, en virtud de que se formularon - -

atendiendo a circunstancias que con toda certeza difieren­

de las prevalecientes en el país. 

- La literatura utilizada presenta una marcada tendencia a -

la polarización entre los métodos de planificación y' las -

técnicas para la elaboración de proyectos de inversión, -­

ocasionando que en el sector público existan instituciones 

dedicadas a orientar la elaboración de proyectos, las cua­

les se encuentran aisladas de las encargadas de su ejecu--

ción. 

- Los proyectos se elaboran de manera incompleta, ya que en­

algunos casos se enfatizan más los aspectos financieros de 

la inversión que los aspectos tecnológicos y políticos, en 

otros no exis'te la evaluación o bien es deficiente y c.om-­

plicada, o bien existe un divorcio entre la formulación y­

la evaluación. 

- El análisis beneficio-costo, que constituye una de las té~ 

nicas de mayor uso, encierra, por sus orígenes y tenden- -

cias de la corrientes neoclásica expresada en la economía­

del Bienestar, una serie de planteamientos teóricos y prá~ 
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ticos que pueden provocar efectos contraproducentes en la­

instrumentación de la política económica, sino se pone es­

pecial atención en las condiciones del país. Además el ob­

jetivo de Óptima eficiencia que persigue esta técnica, re­

sulta incompleto y divergente, ya que en realidad con la -

planificación se busca alcanzar objetivos del desarrollo -

tales como eficiencia, crecimiento económico, distribución 

del ingreso y justicia social, los cuales quedan excluidos 

bajo los supuestos de libre competenci~ y equilibrio econó 

mico, en que se sustenta la Economía del Bienestar. 

Así, el análisis beneficio-costo aplicado como instrumento -

único en la planificación de la inversión, implica regresar­

a una autorregulación del sistema, tal y como lo postula la­

Teoría del Bienestar. De esta manera, los proyectos de inve~ 

sión, lejos de ser la instrumentación de la política econó-­

mica, se justificarían ciegamente respecto a los verdaderos­

objetivos de desarrollo. 

El análisis beneficio-costo se presta a múltiples interpret~ 

ciones y manipulaciones. Cuando éste es aplicado, no como un 

medio, sino como un fin en sí mismo, el criterio en la toma­

de decisiones queda limitado únicamente a objetivos de efi-­

ciencia en el manejo de los recursos, dejando a un lado obj.!:_ 

tivos de origen político, social y tecnológico. Pero de to-­

mar el análisis beneficio-costo como un medio, se puede con­

tar con una harramienta importante para la planificación; en 

otras palabras, como parte instrumental de la poi'~tica econó 



110 

mica. 

Si bien existen una serie de limitaciones y deficiencias en­

la técnica del análisis beneficio-costo, esto no quiere de-­

cir que se interpreten como una condena radical en su empleo 

El problema no consiste en las metodologías propias de los -

proyectos de inversión, sino esencialmente en la forma en co 

mo se aplican y en su manera de concebirlas. 

Por su parte, la alternativa metodológica que planteamos co~ 

siste en la planificaci6n. Los proyectos de inversión queda­

rán integrados a un proceso de .. planificación, cuando sean -­

concebidos como la forma ordenada o metodol6gica de la. polí­

tica económica en acción. 

La utilización de par~etros nacionales, así como la crea- -

ción de una entidad central de proyectos que los estime cons 

tituye la alternativa más aproximada en la vinculación de -­

los proyectos de inversión con la planificacic?n del desarrollo. 

Cuando el cálculo de los parámebXls nacionales se realiza a nivel nacio­

nal más que a nivel de proyectos, estos ~ltimos quedan integrados de 

hecho a la planificaci?n. Por ello, los parámetros naciona-­

les deben ser estimados por un ?rgano central de planifica-­

ción, de acuerdo a los objetivos de desarrollo previstos y refle­

jando la estrategia orientada hacia el cumplimiento de dichos objetivos. 

La estimación de los parámetros nacionales de la manera señ~ 

lada anteriormente, hace que el análisis beneficio-co3to ad­

quiera una nueva concepción, al refl~jar juicios de Índole -

político y considerar prioridades nacionales, =nstituyendo un elemento­

distinto del pl\'.:lceso tradicional. 
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