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"la planificacifn nacional es generalmente enten-
dida como el proceso que pretende racionalizar y
regular - parcial o totalmente - la organizacifn
del esfuerzo de una sociedad por 1bgrar sus cbje-
tivos de desarrollo econfmico y social®. ILPES

INTRODUCCION

Los procesos de planeacifn han adquirido una importancia mayor en
los Gltimos afios, sobre todo en los pafses capitalistas de Am€ri-
ca Latina. Esto ha obedecido tanto a las dificultades econbmicas
por las que estos pafses estdn atrevesando, como a la complejidad
que las sociedades han adquirido en los renglonres de produccibn,
asentamientos humanos, consumo, servicios pfiblicos, poblacién y
distribucifbn del ingreso principalmente. De tal forma que los in
tentos por encauzar el desarrollo en forma planeada son cada vez
m&s serios y necesarios a la vez. En el caso de México las ta- -
reas de la planeacibn se han elevado a rango constitucional, sien
do responsabilidad del Estado la conformacién del Sistema Nacio--
nal de Planeacifin (SNP) y es obligatorio para la administracibn -
pdblica centralizada y paraestatal conducir sus acciones de acuer
do con los objetivos de dicho sistema.

El presente trabajo se avoca precisamente a analizar la importan
cia que tienen los proyectos de inversifn, como un instrumento -
b&sico, en la implantaci6n del sistema y en la ejecucifn de los

planes, tanto en la obtencibn de resultados econdmicos, como so-
ciales satisfactorios, de acuerdo con los propBsitos de la pla--



neacibén,

La materializacifn de los planes demanda el gasto de recursos y
la canalizacibn de estos acorde con los objetivos previstos. £1
primer punto, destinar recursos para la ejecucibn, depende de la
cantidad de recursos que el Estado genera o pueda conseguir in-
terna y/o externamente y, ademis, de la movilizacibn que pueda
lograr de los recursos privados. En segundo tfrmino, una vez con
tando con los recursos, la distribucién gue se hagan de ellos pre
supuestalmente a los diversos sectores o 4reas debe responder a
los objetivos y estrategias de los planes; pero, cbmo logar esto?

A primera vista esta situacibn podrifa parecer muy sencilla para
un pais gue tiene muchas necesidades que atender, donde cualquier
demanda serfa urgente y lo que faltan son recursos, sin embargo,
esto no es asi cuando se ha decidido planear el desarrollo,

51 en el pais se demandan caminos, agua potable, vivienda vesti-
do, aparatos elBctricos, transporte, riego,maquinaria, carne, le
che, etc., no se puede pensar que todo esto tiene el mismo peso
e importancia, ain cuanto todo sea necesario. Evidentemente que
el primer paso es disefar una estrategia de desarrollo, un mode-
lo de pais, acorde con lo que se tiene y con lo que mis se care-
ce, fijando objetivos, metas y prioridades. Los recuros que se
gasten tienen por tanto, que rendir el m&ximo posible en cada -
renglén y asignarse precisamente siguiendo los objetivos desea-
dos en funcibn de dicho rendimiento (econbmico-social), esto sb6-
lo es posible conocerlo a través del manejo de un instrumento:
los proyectos de inversibn.

Dado que el propbsito mas general de la planeacifn es racionali-
zar el uso de recursos y orientarlos de acuerdo con un objetivo,
luchar contra la incertidumbre, el proyecto de inversibn es el



principal medio que Se tiene para asignar recursos a partir de
su impacto probable, expresado como rendimiento, tanto en t&rmi-
nos econbmicos come sociales,

De esta forma, la asignacifn de los recursos de inversién no sélo
debe ser analizada cuando se traten de grandes proyectoé o biéh -
no analizarse por justificarse en la "necesidad urgente" de satis
facer tal o cual necesidad. El presente trabajo se avoca a rea—_
firmar la importancia que tiene el andlisis de cada inversibn y
su papel en el cumplimiento de los planes, para lo cual es necesa
rio que en el presupuesto de inversibn se presente a nivel de pro
yecto todac las propuestas manejadas para instrumentar un plan o
programa de desarrollo y que todas esas propuestas sean autoriza=-
das finalmente por un organismo rector con poder de veto.

Se reconocen los problemas técnicos existentes en la formulaci®n
y evaluacifn de los proyectos, en cuanto a la valoracibn de cos-
tos y beneficios, tanto en el enfoque econfmico, como, principal
mente, en el social, las formas de preparacibn.y presentacibén,
los criterios de seleccibn, etc, pero el interfs se centra en re-
conocer en primer t&rmino la importancia del proyecto como instru
mento de la planeacifn y producto a la vez, debido a'su papel - -
orientador en la dotacibn de recurses, dada la posibilidad que -
brinda de conocer los rendimientos esperados, econbmicos y/o so-
ciales, en forma previa a la ejecucibn fisica de la inversibn evi
tando, por tanto, un mal aprovechamiento. Se considera que este
es el paso importante, que una vez dado seri m&s f&cil resolver -
los problemas t&cnicos y metodolégicos que conlleva, algunos de
los cuales ya han sido tratados en manuales y guias.

En el primer capitulo se mencionan los factores principales que
dieron origen a la planeacibn en los paises capitalistas; en el
segundo capitulo se aborda la teorfa de la planeacifn, la rela-
cibn entre el desarrollo y la planeacién, asi como el papel del



Estado; en el tercer capﬁtulo se analiza el papel de los proyec-
tos de inversifn en la planeacibn y lo que puede considerarse co
mo la teor$a de los proyectos de'inversién, poniéndo Bnfasis en
las decisiones de inversibn; en el cuarto y quinto capitulos el
trabajo se enfoca particularmente al caso de MBxico, el anilisis
histSrico de la planeacibn en el pafs y de la relacifn planes -
proyectos de inversifn dentro del SNP hasta 1986. Finalmente se
presentan las conclusiones y la bibliografia b&sica.

Es importante destacar gque el trabajo presentado incorpora la ex
periencia préctica asimilada como empleado phblico en las &reas

de planeacifn y formulacifn y evaluacibn de proyectos desempena-
da en diferentes instituciones y empresas plblicas,

Quiero agradecer al Dr. Javier Gamboa, Director de esta tesis, el
tiempo y dedicacifn gue brind6 para la realizacibn del trabajo, -
asf como a la Sra. Griselda Gonz8lez por el apoyo mecanogrifico -
prestado.



I. ORIGENES DE LA PLANEACION EN LOS PAISES CAPITALISTAS

Recordemos que en la polftica econémica liberal, la cual podenos
situar hasta finales del siglo XIX, el mercado vy los precios - -
eran los mecanismos b&sicos por medio de los cuales se regulaba
la produccifn, distribucifn y consumo de bienes y servicios. Es
decir, la produccibn se adaptaba perfectamente 2 la demanda y -
por tanto el capital y la mano de obra acudfan o se retiraban en
funcibn del marco de la libre competencia.

Dentro de este marco, el Estado se le asignaba un papel pasive,

de mero vigilante, su objetivo era el mantenimiento de la liber-
tad econbmica, por lo gue sus acciones estaban enfocadas a ese -
propSsito. La expresién tebrica de esta etapa histérica fueron

los clésicos primero, y después el neoclasismo, que refiné las -
virtudes del mercado.

Sin embargo, el desarrollo del capitalismo impuls6 la expansién
monopSlica y la concentracifn de capitales, surgiendo nuevos pro
blemas que, incluso, pondrian en peligro la existencia misma del
sistema, siendo su culminacibn la crisis mundial de 1923, A par-
tir de ese momento surge el intervencionismo del Estadc en el cam
po econbmico, quedando atrés el Estado liberal clisico y los meca
nismos de regulacién automdtica (1), abrifndose una nueva etapa -
en la cual el Estado jugarfa en el futuro un papel cada vez mis -
importante.

'(1) Se entiende la idea de imposibilidad de crisis y la elimina~-
ci6n del desempleo por la accifn de las fuerzas del mercado.
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De este modo, podemos afirmar que el origen de la planeacién en
los pafses capitalistas se remonta al momento en que el Estado
consolida su intervencifn en la economfa con el prop8sito de - =~

afrontar las crisis por las que dicho sistema atravesarfa en el
futuro.

Asi el nuevo rol del Estado serfa b&sicamente restablecer y man-
tener condiciones de estabilidad econfmica, a través de una se~-

rie de reformas; de ahf que algunos autores hablen de un Estado
reformista.

El arribo de la teorfia keynesiana en el final de los 30's, avala
rotundamente la intervencién del Estado y el uso de los instru--~

mentos de politica monetaria y fiscal para elevar el ingreso, la
produccifén y el empleo.

Posteriormente y una vez concluida la Segunda Guerra Mundial, el
problema no fue s8lo la estabilidad econfmica, sino también el -

crecimiento de la economia en el largo plazo. De ahf gque a las -

teorfas post-keynesianas se les llamara desarrollistas, por otor-
garle un reconocimiento pleno al Estado en el crecimiento econSmi
co acelerado.

Esta época marca, tal vez, un intento mds serio de contemplaf el
esquema de la planeacién como una forma a la cual apegar las ac-
ciones de politica econfbmica por parte del Estado. En este sen-
tido, a trav&s del gasto pGblico, el Estado fue capaz de evitar el
estancamiento definitivo de la economfa capitalista. La polftica
de crecimiento se enfocl a incrementar el empleo, redistribuir el
ingreso y ha considerar el bienestar de la poblaci6n, déndole im~

portancia a las polfiticas sociales de educacibn, vivienda y equi-
pamiento urbano.

Existe pues, mis notoriamente el principic de racionalidad, base
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de toda economfa planeada, en las acciones del Estado, procuran-
do los miximos resultados en la aplicacién de los instrumentos =
de polftica econfmica.

Por tanto hist6ricamente, se tienen dos condiciones para que se
den los primeros intentos de planeacién econfmica y social, la -
consolidacién del Estado come interventor, en ocasiones rector,
de la economfa y, conjuntamente, las diversas situaciones criti-
cas en las que se ha visto envuelte el sistema capitalista, en
términos dialécticos se puede afirmar que ambas condiciones ha-
cen una sola.



IT.- LA PLANEACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL.

2.1.

El uUso de la Planeacifn y sus Objetivos:

Existen algunos pensadores que han manifestado la impo
sibilidad de utilizar a la planeacibn en las economias
capitalistas, debido principalmente a la 16gica que -
mueve a los empresarios privados, la ganancia, por lo-
que le restan cualquier posibilidad de éxito y remiten
el uso de la planeacibn L/ a los pafises socialistas -
Gnicamente.

S{ bien la planificacifn se inicid en los paises socia
listas, como forma esencial de conducir su economfa, -
no ha sido un método desligado de los paises capitalig
tas, por el contrario y debido a que el desarrollo eco’
némico no es f4cil y automdtico, es que se ha decidido
tomar a la planeacib6n como el vehfculo que permite en-
cauzar el desarrollo en dichos paises, sobre todo a --
partir de la Segunda Guerra Mundial. Sin embargo, no

en todos los paises se ha tomado esta decisibn, ni - -
tampoco es aplicada en la misma forma y con las mismas
caracteristicas., Esto debido a que los grupos intere-
sados en la planeacién han tomado de la teorfa y técni
ca de la misma lo que han considerado de utilidad de -
acuerdo a los intereses propios de cada pais. No obs-
tante, el propfsito de utilizar a la planeacibn ha si-
do en todos los casos el de impulsar el crecimiento de

I7EL Término Planeacifn sers usado en este trabajo camo sinfnimo de planifi -
caci6n, alin cuando algunos autores han pretendido establecer diferencias.



la economia con la intencién de alcanzar un mayor -
desarrollo.zjsn la mayorfa de los casos esto se ha -~
visto alentado por situaciones diffciles o criticas ba
jo las cuales el sistema ha sido cuestionado, como se -
vi6 en el capftulo anterior.

El impulso al desarrollo, a través de la planeacién, =
se propone traducirse en beneficios significativos pa-
ra la poblaci6n, para lo cual se reconoce, en la mayo-
rfa de los casos, la necesidad de introducir reformas-
de estructura. Para alcanzar su razfn desezi, la planea
cién en los paises capitalistas tiene que luchar con--
tra la dindmica propia del sistema -libertad de apro-
piacifn privada- expresada en el mecanismo del merca-
do, inequitativo por excelencia, tratando de inyectar-
le racionalidad y vida al sistema. "En el capitalismwo,
la racionalidad econfmica, al ser resultado de los es-
timulos especificos originados por la propiedad priva-
da de los medios de produccidn, conduce a la mdxima --
eficiencia en la operacién de una empresa particular,

perc también y simult&neamente, a la anarquia en la -~
produccifn de todo el sistema en general. Por ello es
que el capitalismo es racional en lo privado pero irra

cional en lo social." Ll

"La planeacién para imponerse, debe competir con el -

mismo mecanismo del mercado que desea alterar profunda

mente, alteracién que en el plano de las relaciones en

tre los hombres significa modificar la estructura de -

poder en desmedro de quienes se benefician con el jue-
: o 8/

go espontdneo de las fuerzas econfmicas." -

2/ 1a intenci6n de elevar el crecimiento se refiere a elevar el producto y la-
~ de desarrollo a incrementar el ingreso per-capita, o sea, el nivel qe vida
3/ José Luis Cecefia, "Introduccién a la econamfa politica de la planificacifn-
~ econfmica nacicnal®, F.C.E. México 1975, Pag. 43.

4/ Carlos Matus “Estrategia y Plan", Ed. Siglo XXI, México 1984, pdg. 8
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Ahora bien, para que la planeacibn logre impulsar el -

desarrollo tiene que asegurar "un volumen de inversién
productiva lo bastante elevado como para permitir un -
crecimiento de la renta nacional mayor, en grado signi
ficativo, que el crecimiento de la poblaci6n. El fac~
tor estratégico es la inversifn, mis exactamente la --
inversifn productiva, Se trata de asegurar la realiza
cibén de inversiones productivas suficientes y de orien
tarlas por aguellos cauces que permitan el m&s ripido-
crecimiento de la capacidad productiva de la economfa.

Esas son las tareas fundamentales de la planificacibn-
del desarrollo.” a/

Cabe mencionar que s{ bien la preocupacibn y propfsi -
tos iniciales de la planeacifn son acelerar el creci -
miento, en algunos cacos se insiste también en trans -
formar dicho crecimiento en beneficios sociales, con -
templando proyectos sociales especificos dentro de los
planes, y proponiendoc alqunas modificaciones a la es -
tructura econdmica-social.

En resumen, la planeacién en los paises capitalistas -
se puede definir como la intensién de inyectarle a la
estructura del sistema cierto grado de racionalizacién,
introduciendo cambios en la misma, para impulsar el de
sarrollo, que se traduzca en beneficios para la mayo -
rfa de la poblacibn, permitiendo la continuidad del -
sistema bajo la direccifn del Dstado.

5/ Oscar lange “Ensayos scbre Planificaci6n econfmica" Editorial Ariel, Barce-
lona, Espafia 1970, Pag. 23
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Los Supuestos de la Planeaci6n.

Se destacardn los principales supuestos bajo los cua -
les se asienta la teorfa de la planeacifn y que en un-
momento dado influyen sobre las caracterfsticas que ad
quiere el proceso de la planeacifn.

Totalidad.- Esta es uno de los supuestos que represen-
tan el requisito 16gico de la planeacifn, pues se con-
sidera que existe una interdependencia entre las par -
tes que forman el todo. De este modo, desde la confec-
cibén del diagnfstico es menester situar el anilisis -~
con una visién de totalidad, concibiendo la planeacién
desde un &ngulo global.

Racionalidad.~ Este supuesto ataca y contradice dos de
los principales males del capitalismo, como se vi6 an-
teriormente el desperdicio y la anaréuia. Se trata de
maximizar el aprovechamiento de los recursos, como la-
empresa privada lo hace con la ganapcia. La racionali
dad se expresa en términos formales, como la optimiza-
cién de la relacifn entre medios y fines, o sea, obte~
ner el mayor producto con el menor consumo de medios.
Ahora bien, la razbn de esta relacibn queda expresada
en la racionalidad sustantiva, la cual apunta a la so-
ciedad misma, siendo &sta la beneficiaria de dicha ra-
cionalidad.

Previsifn Cuantitativa.- Se refiere a la necesidad de

anticipar el comportamiento de las principales varia--
bles econfmicas y sociales de manera cuantificada. 1ILa
proyecci6n de determinadas variables persigue la inten
ci6n de poder orientar y encuadrar el rumbo de las ---
principales realizaciones trazadas como deseables. --
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8.

Claro est& que el apoyo numérico no debe ser en ningtn
caso el Gnico criterio de evaluacién de los planes y -

programas, pero sf una de las partes sustantivas de --
éstos.

Los Elementos de la Planeacién

Todo sistema de planeacién se va a caracterizar por un
conjunto de elementos que le dan cuerpo y que constitu
yen sus partes fundamentales, como son:

Concepcibn Tebrica.- La adopcibn de sistemas de planea
cibn implica concebir de principio una explicacifn so-
bre el funcionamiento de la sociedad, destacande cier-
tas variables como las m&s importantes, por lo que ne-
cesariamente se maneja una cierta teorfa para la expli
cacifn e interpretacifn de los fenémenos sociales. A

partir de dicha concepcibn es que se formula el diag -
néstico de la sociedad, definiéndose ademds, los facto
res causales que van a influir en los lineamientos de-
estrategia y de polftica.

Diagnéstico y Pron6stico.- El examen de la sociedad y-
de sus principales fenbmenos, asf como de las tenden -
cias reconocidas, los problemas y los logros alcanza--
dos integran propiamente lo que se conoce como diag -
néstico, el cual constituye la base para comenzar a fi
jar los cambios que se persequirin en el futuro, ha --
ciéndose pronésticos sobre lo que sucederd si las ten-
dencias se comportan como hasta ahora lo han hecho. -
El diagn6stico permite comprender la evolucibén que ha-
tenido la sociedad y fundamentar los cambios requeri -~
dos y propuestos.
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Imagen-Objetivo.~ A partir del diagnéstico se vislum-~
bra la fijaci6n de una imagen que se espera tener de -
la realidad en el futuro, siendo el objeto por alcan -
zar. En palabras de Matus, la imagen-cbjetivo “consti
tuye el faro del proceso de desarrollo, es la sefal --
que recuerda y anuncia el peligro de extraviar la di -
reccibn”. La evolucién o acercamiento hacia dicha - -
imagen-objetivo ha sido nombrada como la trayectoria.

En este sentido, la imagen-objetivo juega un papel - -
orientador y referencial, es decir, significa el punto
de referencia en Gltima instancia de todas las accio -
nes y medidas tomadas por la planeacién. La fijaci6n-
de la imagen-objetivo no debe ser ni sumamente general,
ni utbpica, sino realista, ademis, conlleva necesaria-

mente asumir una concepcién tefrica a partir de la -

cual se concibe la sociedad deseada.

Objetivos.- La definicién de objetivos juega también-
un papel orientador y sirven de gufa al proceso de pla
neacibn, constituyen el resultado final gque se preten-
de alcanzar por lo que se relacionan con la imagen-ob-
jetivo en forma particular y se derivan en gran parte-
del diagnb6stico. En una Sptica m&s amplia y de parti-
cipaci6én significan lo que la sociedad se propone lo--
grar en un determinado plazo, por lo gque el elemento -
temporal estd presente en la definicién de los objeti-
vos.

Estrategia.- Es un "elemento bésico de la planifica -
cibn, su pieza fundamental desde el momento en que -
allf se deciden las orientaciones principales." 0 ~ -
bien, "una estrategia puede concebirse como la secuen-
cia de patrones de desarrollo que permite alcanzar una
imagen-objetivo determinada." 178

'T"To?mms, Op, cit., pags. 109 y 125
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La definicibn de la estrategia encara los problemas -
de qué es conveniente hacer y cémo hacerlo, estable --
ciendo un conjunto de principios o definiciones b&si -
cas, orientdndolas hacia un objetive, que definen la -
forma de conduccibn del proceso de desarrollo.

Evidentemente existe una estrecha relaci6bn con los ob-
jetivos, por ello “la separacibn entre la formulacidn
de la estrategia y la determinacién de los objetivos -
es nula o casi inexistente y en la mayorfa de los ca-
sos los encargados de formularlos son los mismos." Ly
Ambos elementos permiten dar cuerpo a los mecanismos -
instrumentales, con los cuales existe una asociacién -
directa. "

Metas.- Son principalmente los objetivos expresados -
cuantitativamente, pero adem&s pueden abarcar todos -=-
aquellos aspectos del proceso de desarrollo que sean -
cuantificables y gue estén definidos como objetivos, -
estrategias o como mecanismos de instrumentaciftn en --
apoyc al propio sistema de planeacifn. Dada su expre-
8i6n numérica y su relacibn con los objetivos, las me-
tas conllevan una definici6n temporal y permiten, a su
vez, contar con elementos para la evaluacibn de planes
y programas, no siendo el @nico criterio para tal fin.

Polftica General.- Se define como el marco global o -

general, constitufdo por los objetivos, las estrate --
gias y las metas, al cual se deberd apegar el comporta
miento de los agentes pGblicos y privados, este marco

77 ILIES, "la Planificacifn del Desarrollo Agropecuario", Ed. Siglo XXI,

México 1977, Pdg. 68 Vol. 2.
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generalmente Se expresa como up conjunto de lineamien-
to generales, también llamados proposiciones. Dicho -
marco constituye la polftica general, la cual requla -
el proceso de desarrollo, induciéndolo de acuerdo con

la estrategia planteada.

Temporalidad.- La planeacién necesariamente tiene que
contemplar el elemento tiempo, casi siempre se manejan
tres periodos: el corto plazo (anual), el mediano pla-
z0 y el largo plazo. El mis usual hasta hace poco, en
la mayorfa de los pafses latinos, era el mediano plazo,
el cual casi siempre ha coincidido con la duraci6n de

los regfmenes polfticos, siendo descuidado el corte -
plazo (acciones para un ano) y el largo plazo, mds - -
alls de los periodos de:gobierno. Es importante reco-
nocer la interrelacifn de los tres periodos, pues el -
mediano plazo se alimenta del corto plazo y el largo‘-
plazo del mediano, por lo gque no es posible concebir -

los separadamente.

Espacio.- Este (ltimo elemento se refiere a la cobertn
ra geogrdfica o &mbito espacial que abarca la planea--
cifén, dependiendo de cada pafs puede darse de manera -
global, sectorial o local, también se ha definido como
nacional, regional (estatal o departamental) y local -
{municipal). Este elementc tiene sobretodo un caréc -
ter formal, pues la verdadera participacibn de la po--
blacién y su apoyo a la planeacién, en cualquiera de -
" los mbitos descritos, es 1o que darfa sustantividad -
real al aspecto espacial,
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2.4. Los Instrumentos de la Planeacién.

Significan las herramientas de las cuales se vale el -
sistema para hacerse presente y poder dar concrecibn a
sus propbsitos y fines. En realidad el principal ins-
trumento es el plan mismo, pues representa el documen-
to rector en el cual estidn plasmados los elementos b&-
sicos del sistema. En la préctica es posible detectar
y exigir una cierta compatibilidad entre los objetivos
egtrategias y los instrumentos usados por el sistema -
de planeacifn para lograr su cometido. De este modo =~
existe una relacib6n de congruencia entre la definicién
de los objetivos y la seleccibn del tipo de instrumen-
tos en la planeacién del desarrollo.

Polfticas Econbmicas.~ Este primer instrumento es uno

de los que tienen mayor alcance e importancia, vincu--
lindose directamente con la politica general. En una-
acepcifn general se definen como una "intervencibn - -
consciente en las decisiones de los agentes econfmicos,
en vista de la consecucifn de objetivos supuestos de -
interés general." 8/

Las polf{ticas econfmicas se refieren a aspectos espe -
cfficos de la vida econfmica y social, representando -
uno de los mecanismos instrumentales de mayor penetra-
ci6n e influencia. Para su formulaci6n y aplicacibn -
el estado se vale de su poder y autoridad, con la in--
tencién de regular el comportamiento de los diversos -
agentes pGblicos y privados, asi como de las institu -
ciones representativas de &stos. Las politicas especi

8/ Celso Furtado, "Teorfa y Polftica del Desarrollo Econfmico", Ed. Siglo XX
T México, D,F. 1976, Pig. 238 )
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ficas significan los lineamientos o patrones que nor -
man las acciones de la sociedad, por lo gque forman el-
basamento mis inmediato en la toma de decisiones. "Es
tas normas pueden ser clasificadas en dos tipos genera
les. El primero corresponde a las normas que determi-
nan las actuaciones gue serén permitidas, prohibidas,~
alentadas o desalentadas. El sequndo, a las normas ~
gue promueven ciertas acciones, ya sea imperativamente
0 mediante el consentimiento de una parte de los agen-
tes.” 2f

Programas.~ Son un conjunto de acciones que abarcan o-
se dirigen a un sector o aspecto de la sociedad a fin-
de moldear las acciones e incidir cambios. Constitu -~
yen el vehfculo mds adecuado para dar a conocer la es-
trategia y objetivos de la planeacién. A través de -~
ellos es posible establecer la coordinacibn de accio--
nes entre los diversos agentes de la sociedad, asf co-
mo aglutinar a un conjunto de proyectos. En la mayo--
rfa de los casos los programas tienen una duracidén muy
parecida a la del plan.

Presupuesto.- Consiste en la programacibn ‘del gasto ~-
conteniendo, por un lado, las metas y, por otro, los -
medios o recursos por utilizarse, permite en este sen-
tido controlar la ejecucifn y evaluar los resultados -
en unidades fisicas. Su papel en la planeacifn es fun
damental, como instrumento de ejecucifin y control de -
los planes, marcando el alcance de las metas en rela--
cibn al uso de los recursos programados.

9/ IPES, Op. Cit. pig. 219
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Proyectos.- Son el instrumento que permite finalmente
materializar el proceso de planeacidn, por lo que se ~
les ha definido como la unidad mis pequefia de inver- -
si6n. El proyecto de inversifn constituye un conjunto
de actividades que utilizan un monto de recursos Y que
persiguen como objetivo un beneficio ya sea de tipo =--
econbmico, social o.polftico, el cual justifique el --
uso de dichos recursos.

De ah{ que el proyecto de inversién sea el instrumento
bdsico en la asignacién de recursos. En otros casos -
también se habla de proyectos, pero con una referencia
macroeconfmica, como proyecto nacional, proyecto poli-
tico, proyecto estratégico, etc., en este sentido el -
concepto proyecto deja de ser un instrumento relaciona
do con la inversidn para adquirir una connotacifn m&s-
amplia.

2,5.- E1 Papel del Estado.

Como se comentS en el primer capftulo, de hecho el BEs-
tado y la planeaci6n no pueden ser desvinculados, el -
surgimiento mismo de la planeacifn capitalista requi-=-
ri6 de una intervencifn creciente del Estado en la eco
nomia, situacibn que ha sido plenamente avalada en la-
mayorfa de los pafses capitalistas, con excepcifén de =
los neoliberales aferrados todavia a las fuerzas del -
mercado. "La mayor intervenciln estatal de hoy dfa en --
paises capitalistas dependientes no ha sido resultado -
de una decisi6n deliberada de planear la economia, si-
no ésta precedi6 a la planeacifn, es decir, no fue re-
sultado sino por el contrario, su principal fuerza im-
pulsora ."19/

10/ Gustavo Calderfn, Arturo Ortega y Otros. "Planeacifn la opci6n al cambio,
T Ed. Edicol, México 1984, pdg. 68
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La planeacifn presupone la intervencibn y direcciébn -
del Estado, sin embargo sabemos que la sola interven--
cibn del Estado no significa la existencia de un siste
ma de planeacifn, no obstante, la primera premisa es -
bdsica para la planeacibn, adem&s de otros requisitos-
que serén comentados mis adelante. La injerencia del
Bstado como productor importante, conjuntamente con --
los inversionistas privados que dominan el mercado, es
lo que se ha denominado economfa mixta., Esta condi —-
cibn da cuerpo a la premisa bésica‘en los pafses capi-
talistas.

El Estado tiene encomendadas acciones, en materia de -
regulacibén del quehacer econémico y social, acumula --
cibén de capital, financiamiento e intermediaci6n y -
produccibn, las cuales estd&n Intimamente relacionadas-
y se ejecutan en diversos grados. Sin embargo, el Es-
tado productor es tal vez, de todas las acciones, la -
de mayor peso, en cuanto permite incidir por el lado -
de la oferta y de la demanda de los.demds sectores, lo
que tiene amplia significacibn en términos de planea--
cibn, ya que el objetivo de &sta es luchar contra el -
mecanismo de las fuerzas del mercado. De esta forma -
la planeacifn, no sb6lo requiere de la conduccibn del -
Estado, sino que debe comenzar hacia adentro del mismo,
por las acciones que encabeza directamente a través --
de todo el sector pGblico.

" El Sector POblico serfa un conjunto de agencias res-
ponsables de ia produccién de bienes y de la presta---
cién de servicios de beneficio general.. Los propfsi -
tos fundamentales de la planificacién del sector pfibli
con, son por una parte, el aumento de la eficiencia de
sus actividades de produccibn y‘acumulaci§n y, por -~
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otra, el ordenamiento de las mismas segdn los requeri-
mientos del proceso de desarrollo.” i/

La planificacifn del sector p@blico constituye la pie-
dra de togue para la planificaci6n nacional, pues est§
de por medio el papel y la actuacibn misma del Bstado.
En este sentido, es pertinente recordar aquella frase-
gue dice: "El que quiera pregonar algo, tiene que co -
menzar con el ejemplo". A veces se piensa que al de--
clarar la decisién de emprender un proceso de planea--
cidn, éste tendrd una cierta inercia que lo impulsarg-
hasta hacerlo realidad, esto es falso, La planeacifn-~
en los pafses capitalistas necesariamente tendr& que =
ser alentada permanentemente por el Estado con hechos-
concretos, y del Estado, con su ejemplo, emanard a los
restantes sectores, pues es el principal interesado; -
su posicifn, su fuerza, su autonomfa y su inter&s esta
r&n de hecho determinando las caracterfsticas y alcan-
ces de la planeacifn misma.

De esta forma comenzar o reafirmar la planeacifn del -
sector ptblico es crucial, lo que significa delimitar-
responsabilidades, superar la falta de coordinaci6n,--
la improvisacibn, precisar el monto de recursos y fi--
jar claramente los objetivos y las metas de cada sec ~
tor, todo esto define y deslinda la participacifn esta
tal y su importancia dentro de la planeaci@n nacional-
del desarrollo.

sin la planeacién misma del sector p@Gblico es diffcil-
gue cualquier sistema de planeaci6n logre imponerse en
forma generalizada, siendo necesario ademds, la presen
cia de un Estado productor fuerte. '

117 IIPES 'EL Sector Pblico en la planificacién del desarrollo", Ed. Siglo
XXI, México 1970, pég. 49
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IIT. LOS PROYECTOS DE INVERSION Y LA PLANEACION DEL
DESARROLLO

3.1. La Relacifn Planes, Programas y Proyectos

Es reconocido el hecho que una buena parte de los recursos de
inversifn que se manejan en la economfa se canalizan a través
de proyectos, bien o mal formulados, bien o mal evaluados, -

con éxito o sin &1 en su ejecucibn, peroc finalmente &stos ma-

terializan la inversién.

En el contexto de la planeacién, se puede entonces entablar -
una de las relaciones m&s importantes entre los planes y los
proyectos, suponiendo que &stos fltimos eséén bien hechos, -
permiten materializar los objetivos y metas de los primeros;
esto quiere decir que cuando los recursos que mameja un plan
de desarrollo son presentados a nivel de proyectos, las técni
cas utilizadas para formularlos v evaluarlos posibilitan cono
cer anticipadamente cudl serfa el rendimiento de los recursos
utilizados y por tanto su impacto en los objetivos persegui-
dos, pudiendo materializarlos realmente si se han selecciona-

do los m&s convenientes.

Esta posibilidad de conocer con previa-anticipacifn cuil serd

el beneficio esperado de las inversiones s6lo se da a través
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de los Proyasctos de Inversibn. "Hay pocas posibilidades de -
establecer planes razonablemente congruentes sin una evaluaw--
cibn previa de la productividad de las inversiones en los di-
ferentes sectores, evaluacifn gue requiere conocimiento del -

proyecto".(l)

De hecho las técnicas y m&todos para evaluar las inversiones =~
responden a la racionalidad capitalista, aplicada en princi- -
pio a nivel de la empresa privada, dicha racionalidad es posi-
ble llevarla a un contexto mis general y aplicarla también a
la Inversi6n PGblica, sobre todo cuando est§ de por medio un =
proceso de planeacifn econfmica y social. Los proyectos cons-
tituyen, en este sentido, una de las herramientas m&s impor--
tantes en todo sistema de planeacibn para asignar recursos y
aseqgurar el alcance de los objetivos, pues el proyecto repre-
senta una unidad concreta de accibn que liga de manera racio-
nal dos aspectos que a menudo resultan incongruentes: los --
recursos disponibles y los objetivos persequidos. "Los admi-
nistradores, incluso los que ocupan puestos esenciales en la
planificacibn, subestiman constantemente el tiempo y el esfuer
20 necesarios para preparar proyectos apropiados. Se presta
tanta atencibn a la formulacibn de politicas y a la planifica-

cién de alcance mucho mis amplio que, con frecuencia, se olvi

{1} Tittle y Mirrlees "Estudio Social del Costo-Beneficio en la Industria
de Paises en Desarrollo", Ed, CEMLA, MBxico 1979, pég. 69.
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da que no puede lograse un gran desarrollo si no se cuenta con
proyectos especificos en qué invertir el dinero disponible”.
Ademis, "cuanto mayor sea el nGmero de inversiones que se pue-
dan analizar como proyectos, mayor seri la probabilidad de que
la utilizacibn de recursos totales para el desarrollo sea efi-
ciente y eficaz".(z)
En esta linea de pensamiento es posible agregar una definici6n
mis de lo que es un proyecto de inversién, entendido como el -
instrumento racionalizador del gasto de inversibn m4s preciso.
Es por esto que la planeacibn “no debe llevarse a cabo sin pro
ceder a la evaluacibn de los proyectos y a la seleccibn, . . .
se agrega que el empleo generalizado de tal evaluacién se con
sidéra condicifén sine qua non de todo lo que merezca llamarse

una buena planificaci6n".(3)

lLa importancia que revisten los proyectos para la.planeaciGn
es mutua, estableciéndose una relacibn interdependiente, es
decir, la verdadera importancia de un proyecto de inversibn -
s6lo es posible valorarld en la dimensi6n del plan, asi como
el alcance de los prop6sitos del plan estén determinados en ~

buena parte por la presencia de proyectos.

{2) J. Price Gittinger, "Anilisis Econfmico de Proyectos Agricolas", -
Banco Mundial EDI, 1980, pégs. I-2 y I-7.

(3) Little y Mirrlees, op. cit. pdg. 108.
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De esta forma los planes y los proyectos se vinculan también -

en torno a la evaluacibn de los resultados.

A la luz de los planes, la evaluacién de los proyectos se tor-
na mds veraz, pues se describe en una dimensién m&s amplia, -

donde todos los proyectos tienen un marco comGn al cual atener
se. Ello implica el manejo en la evaluacibn de objetivos, me-
tas y estrategias de la planeacifén y la correspondiente fija--
cibén de parfmentros e indicadores que resuman dichos objetivos

al momento de evaluar los proyectos de inversibn.

"Los proyectos se juzgan a la luz de su repercusibn precisa sg
bre la economfa, y esta repercusién se evalua utilizando paré-
metros que reflejan metas nacionales, objetivos sociales y he-
chos globales. Esto se ha de considerar no s6lo para la evalua
¢ibn de proyectos dados, sino para la formulacifn de otros nue-

vos la ejecucién de los que se hayan escogido.“(4)

Por su parte, la evaluacifn de los planes se facilita més y se
vuelve més efectiva, en la medida que las inversiones se han

decidido a partir del anilisis de proyectos, pues &stos permi-
ten tener claro desde el principio los efectos gque se produci-

rén con la ejecucidn de las inversiones.

{4) Dasgupta y Marglin®, Fautas para la Evaluacifn de Proyectos", U~
ONUDI, New York, 1972, pig. 14.
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Evidentemente que al hablar de evaluacién de planes y proyectos
estd presente el programa como un instrumento mds, que se situa
entre el plan y el proyecto, constituyéndose upa interrelaci6n

comfin entre los tres instrumentos bisicos de la planeacién.

"la ejecucibn eficiente de los planes de desarrollo requiere -
entre otras.cosas, la organizacibn de programas sectoriales vy,
en caso necesario, su consolidacibn en un programa de inversio
nes del sector pfiblico y, ademis, la preparaci6n de proyec- -

tos".(s)

Los proyectos igualmente pueden ser evaluados a la luz de los

programas, para cuyo fin habri que manejar parémetros sectoria
les y, a su vez, los programas se podrin juzgar de acuerdo a -
la cantidad y tipo de proyectos gque han puesto en juego, pre-

cisando afin mis la evaluacién y control de todo el proceso -
de planeacifn, pues los programas representarfian una forma m&s
de evaluaci§n de los planes, si &stos comprenden un conjunto -

de programas y cada programa un grupo de proyectos.

"Cuando la formulacibn de programas operativos estd coordina-
da por un sistema de planificacién, 8stos programas constitu-

yen el antecedente inmediato para preparar y evaluar proyectos

(5) C.J. Martin, "la Planificacibn y los Proyectos" BID-Escuela Interame-
ricana de Administracién Pfblica, en Proyectos de Desarrollo " Vol. I
E4. LIMUSA, MExico 1981, pdg. 954.
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de inversifn coherentes con el proceso global de desarrollo. .
En este contexto, el mérito de cada proyecto de inversidn no
se juzgari s6lo aisladamente sino teniendo en cuenta, ademds,
el aporte y la complementacibn que significarén para todo el

programa”. (6)

En este sentido, es pertinente mencionar gque cuando los pro-=-
yectos se encuentran inmersos en un proceso de planeacibn bién
conformado requieren de un andlisis y evaluacibn mayor que si
se tratara de un proyecto aislado, pues la decisién puede in-~
fluir definitivamente en el alcance de los objetives, en prin
cipio de los programas y finalmente de los planes. De ahi la
necesidad de una base comparativa para el c&lculc de costos ¥y
beneficios y de una serie de indicadores y pardmetros para la
evaluacién gue reflcjen su contribucién y papel a jugar en el
contexto de la planeaci6én. Dicha problemdtica serd abordada

mds adelante.

De acuerdo con la definici6n de programa dada en el capitulo
anterior, un programa no s6lo es una suma de proyectos, sino
es el medio para ejercer la estrategia y las politicas, ademds
es el espacio para establecer acciones coordinadas entre los -

agentes de la sociedad, por lo que implica vinculaciones entre

{6) ILPES, "Guia para la Presentacifn de Proyectos", Hd. Siglo XXI, ME-
xico, D.F. 1975, pig. 28.
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los proyectos contemplados , " Esas vinculaciones pueden consis

tir en relaciones inmediatas de insumo-producto entre proyectos,
o de complementacibn menos directa que hace, sin embargo, que -
la realizacifn de un proyecto sea requisito de la viabilidad --

de otro". N

Cabe aclarar que un programa no s6lo es posible conformarlo por
proyectos nuevos, pueden sobresalir las inversiones de reposi--
cibn y/o ampliacibn Gnicamente, o bien puede tratarse de mante-
nimiento y gasto de operacibén solamente, aplicado ya sea a la -
produccibn de bienes o a la preétacibn de servicios de las em-
presas o instituciones que aglutina, por lo que el programa no
s6lo se compone en un momento dado de un paquete de proyectos
nuevos, sino POr un conjunto de propuestas, algunas de las cua-
les deben valorarse como inversiones, afin cuando son considera

das, en muchas ocasiones, como gasto corriente.

Con esto se quiere decir que hasta el momento existen gastos -
que no han sido considerados en la programacifn como inversio-~
nes y que, ademis, es posible evaluarlos como si se tratara de
proyectos, evidentemente que esta situacibn profundiza el gra-
do de racionalizacifn con que deben manejarse los recursos en

un sistema de planecién.(g)

7) 1IPES, op. Cit., pag. 27

(8) Ejemplo de dichos gastos son algunas reposiciones de capital, el mante
nimiento, la capacitacibn, los nueves disefios y presentaciones, los -
canbios tecnol6gicos, las remodelaciones, etc., claro que la evaluacifn
de este tipo de gastos no es del todo fhcil.
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Los programas en relacibn con los proyectos, organizan activi-
dades permanentes o de mayor duracibn, posibilitan la concerta
cibn de acciones entre los sectores pGblico, privado y social,
pueden controlar de mejor forma la ejecucifn y oberacién de -

los proyectos, sefialando responsables por &rea o por proyecto,
manejan actividades diversas, a diferencia del proyecto que se

avoca a una accibn concreta y la gestibn es mds compleja y di-

versificada a la vez.

Se pueden mencionar cuatro tipos de programas bdsicos:l) Progra
mas de produccibn, que incrementarfan el volumen de oferta de
bienes, gener&ndosc y apoyindosc en proyectos productives;2) -
Programas de apoyo y servicios, que se refieren a dotacibn de
infraestructura y/o prestacifn de servicios, incrementando la
oferta de &stos; 3) Programas de fomento, casi siempre con una
temporalidad muy bien delimitada y de un espectro mis reduci-
do, pudiendo referirse a bienes o a servicios y 4) Programas
de investigacibn para apoyar el desarrollo cientifico, técni-
co y cultural de un pafs o regifin. Cabe mencionar, que pue-~-
den existir programas globalizadores que incluyan dos o mds ti
pos de los mencionados anteriormente, manej&ndose, por ejemplo,
la produccibn de un bien y el fomento a la produccibn de la ma

teria prima.(g)

{9 Asimsmo, Jos programas pueden ser clasificados por su ubicacifn y al-
cance geogrifico en nacionales, regionales, sectoriales, locales, etc.;
otra forma serfa clasificarlos por su origen v tipo de participantes en
institucionales , especiales, piblicos, privados, etc., y finalmente -
por sectores econfmicos en minerfa, energéticos, camercializacifn, pes
ca, agricultura, ganaderfa e industria.



La vinculacibn entre programas y proyectos se establece de mo-
do significativo en el desarrollo y éxito del proyecto, pues -
al encontrarse inserto dentro de un programa, &ste le permite
asegurar una serie de relaciones favorables, con respecto a -
toda una gama de elementos participes en su implementacifn, -
evitando un sin nGmerc de obsticulos muy comunes que se presen

tan cuando el proyecto se ejecuta aisladamente.

“éuando se inician proyectos aislados dentro de la estructura
amplia de un plan de desarrollo, pero sin una preparacifn ade-
cuada de los programas especificos, invariablemente tropiezan
con dificultades, pues se comprueba aue muchos de los eslabo-
nes esenclales entre el proyecto y las metas y objetivos que
se espera lograr con el plan son deficientes, e incluso no -~

existen", (10)

Por esta razbn es importante reconocer la necesidad de contar
con programas de desarrollo, como instrumento intermedio en -
todo sistema de planeacifn, lo que ademés, facilita la evalua
cibn del plan mismo. Los proyectos especificos en realidad se
identifican y formulan a partir del andlisis y formulacibn de
los programas, ubicados para alcanzar los objetivos del plan,

asi los programas representan el &mbito mis inmediate de los

(10) N. Pattbhi Raman, "La Ejecucifn de Proyectos dentro de un Plan: los
Eslabones Perdidos", en Proyectos de Desarrollo, op. cit., pdg. 1013.
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proyectos.

"En la mayorfa de los pafses, no se establece una distincifn -
significativa entre un plan y un programa. Como consecuencia,
la formulacibn de un plan de desarrollc no va acompaiiada de -

la preparacifn de programas detallados, que se ajusten a los -
objetivos especificos o a grupos de objetivos conexos del desa
rrolle y gue describan, en consecuencia cronolfgica, las diver
sas medidas, actos o proyectos necesarios para alcanzar las -

metas y objetivos pertinentes". (11)

En este ¢aso la relacifn programas-proyectos es vital, un pro-~
grama carente de proyectos, eés un programa incierto con falta
de sustantividad, pues se desconoce el verdadero alcance e im-
pacto esperado en el uso de los recursos designados, desvir--
tuindose seguramente sus resultados en relacifin a lo trazado -
por el plan. A su vez, un proyecto aislado v ejecutado al mar
gen de cualquier programa no permite conocer su papel e impor-
tancia particular en un aspect& o faceta del desarrollo, estan
do, ademds, expuesto a padecer un ambiente organizativo e ins-
titucional adverso a su buena marcha. Es decir que cuando el
proyecto tiene como &mbito de desarrollo al programa, los apo-
yos necesarios para su puesta en marcha se ven agilizados y -

los obstfculos gue generalmente se presentan cuando se imple-

{11} Idem,
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menta de manera aislada pueden ser superados con mayor facili-
dad, debido al manejo de conjunto que se tiene d; ciertas varia
bles condicionantes ({administrativas, institucionales, operati-
vas, etc.), asf{ como el contrel y la ejecucibn misma de los --

pProyectos se mejora para cada instituci6n o empresa participan

te en el Programa.

Ahora bien, si el plan general o nacional se conforma de varios
prégramas, la racionalizacibn de los recursos a través de su -
evaluacién como proyectos es imprescindible cuando se formulan
dichos programas, los cuales genéralmente son acordes con los
diversos sectores contemplados en el sistema de planeacibn.
Por lo tanto, cuando se trata de asignar recursos que son de-
mandados por varios sectores {programas) esta  en juego el and-
lisis de sus respectivos proyectos, pero ademis, debe conside-
rarse la estrategia de desarrollo delineada, pues en dicha es-
trategia estd definido el sector prioritario, el cual juega en

tonces el papel clave en la planeacién.(lz)

De esta forma, "el conjunto de programas que en un periodo da-
do utilice un gobierno dependersi del contenido y objetivos de

su polftica de desarrollo, de la estrategia seleccionada y del

(12) En este sentido se habla en ocasiones de programas o proyectos priori
tarios o bien estratégicos para referirse a aquellos que se encven—
tran sumamente ligados a la estrategia de desarrollo.
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grado de desarrollo de su sistema de planificacifn". (13)

Otra relacibn importante entre los planes, programaé ¥y proyec-
tos se denota en la formulacién de estos @iltimos. Cuando los
proyectos han sido concebidos a partir de planes o programas,
es decir, que se han generado durante su conformacibn, identi-
fic&ndose en principio una abundante cantidad de ideas de pro
yecto, el mismo anilisis de preinversifén se simplifica, pues -
ya no serd necesario realizar un anflisis detallado de cada -
uno de los capftulos que conforman el proyecto en cada etapa,
como s{ se tratara de un proyecto generado al margen del sis-
tema de planeacifn, problema que sucede actualmente, asf{ el =--
andlisis de mercado, la localizacifn, el tamano y la organi-
zacibn pueden tener un respaldo com@n, a partir de la informa-
ciéﬁ captada por el Programa, no habiendo necesidad de estu--
diar repetida y separadamente estos aspectos en cada proyecto,
pues muchos de los datos son afines, ya que se trata de pro--
yectos ubicados en el mismo sector y con objetivos hasta cier

to punto semejantes.

Esta problemitica es muy frecuente cuando dos o mis institu--
ciones est&n abocadas a una misma funcién o actividad, por -

ejemplo, a la salud o al desarrollo rural, sin embargo, no se

3] ILPES, "lLa Planificaci6n del Desarrollo Agropecuario”, Ed. Siglo XXI,
Mixico, D.F., 1977, pSg. 353.



cuenta con un Programa que las aglutine en torno a un objet:.i-t~
vo Yy estrategia comin, o bien, tenifndose el Programa, &ste de
ja fuera a una o m8s empresas dedicadas a lo misme, los pro--
yectos que generan cada una, son formulados y evaluados con -~
datos repetitivos y con criterios diversos en cierta medida,

no logréndose una total optimizacibn de los recursos.

Finalmente, al hablar de la relacibn que se establece entre -
la planeacibén, los programas y los proyectos de inversifn, es~
ta en juego también el tamafio del proyecto. Esto influye, por
un lado, en’'su peso y papel que juega dentro del plan o Pro--
grama, ademis de su grado de prioridad, y por otro, en la eva

luacifn misma de los proyectos.

En cuanto a lo primero, dependiendo del tamafio, puede depender
. tambi&n el impacto en los alcances del plan; pues un proyecto
grande absorve gran cantidad de recursos y tiene un impacto -
m&s notable, tanto en su 8xito como en su fracaso. De esta -
forma, el aspecto cuantitativo es relevante por el monto de -
recursos que demanda, en ocasiones escasos, a diferencia de
un proyecto menor, el cual puede ser importante, pero no es -
significativo por su demanda de recursos., Por otro lado, al-
gunos indicadores de evaluacibn no son confiables cuando se -~
comparan inversiones grandes e inversiones pequefias, por lo -
que deberd tenerse cautela al evaluar y seleccionar proyectos

con respecto a las magnitudes de cada uno de ellos.
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3.2  La Generacibén de Proyectos de Inversién

La generacibn de proyectos de inversién es en la actualidad
una situacibn que comienza a preocupar cada dfa mis a los orga

nismos encargados de formular estudios, asf como a los propios

inversionistas.

Sobre todo en periodos de crisis econfmica, la inversién sufre
normalmente una contraccién y el ritmo de actividad econdmica
decae, trat&ndose de aprovechar con el m&ximo provecho los re;
cursos disponibles, por lo que la identificacién y = - = = = =~
formulacibn de proyectos adquiere mayor relevancia pues se --
tiene que contar con una mayor seguridad en los rendimientos

y en el impacto del proyecto, con lo cual hacer frente a la -
inestabilidad econbmica, que significa incertidumbre y a la -
escasez de recursos, de los cuales se espera obtener el mayor

beneficio, sobre todo en t&rminos sociales.

Asimismo, la identificacibn de proyectos juega un papel orien
tador en el contexto de los objetivos nacionales: generacibn
de tecnologia, explotacibn de recursos, balanza de pagos, ==

fuentes de empleo y en general la aportacibn de satisfactoreé
b&sicos, pues se ha comentado la conveniencia de qué planes y

programas se compongan de proyectos, de ahf la importancia de

identificar correctamente las ideas de proyecto.
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Pero ¢cBmo nacen las ideas de proyecto? para el ILPEs(ld)la -
idea de proyecto nace por una necesidad que es detectada por
un agente pGblico o privado, dicha necesidad plantea un proble
ma de satisfaccibn, la bGsqueda de la solucibn genera un Pro-

yecto de Inversibn.

Si bien es cierto que en general un proyecto surge a partir -
de una necesidad, su paso a una idea de proyecto y la conver-
si6n de esta en un proyecto desarrolladec es mds complejo e im-
portante de lo que a veces se piensa., Comencenos por pregun-
tar cémo saber si én realidad se est8 identificando una nece~
sidad real o tal vez se trate s6lo de una carencia temporal o

simplemente una apreciacién de tipo personal.

Los inversionistas y los analistas de proyectos a menudo se -
enfrentan con ideas de proyecto que ante un anilisis somero -
resultan inviables, o sea, son ideas identificadas sin ning@n
fundamento, sin embargo, afn cuando la pérdida de tiempo y re
cursos puede ser minima, se podria evitar si se enfoca el pro

ceso de deteccibn desde otro dngulo.

ta identificacién de una idea de proyecto que puede llegar a
convertirse en una empresa, depende en gran medida de tres -

factores:

[14] Op. Cit. pag. 38s.
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1) C6mo se detect6 la necesidad
2) Quién es el interesado en la idea de proyecto
3) Quién lo va a financiar, con qué recursos fi-

nancieros se va a poner en marcha

Estos factores se deben de considerar antes de comenzar a abor
dar los aspectos propios de un proyecto como son el mercado, -
la disponibilidad de materia prima, el tamafo, la tecnologia,
etc., con cuyo anflisis comenzaria el ciclo del proyecto. Se
trata de asegurar que la idea de proyecto identificada tiene
posibilidades de ser sometida en un andlisis de preinversién

y no de darse cuenta que la idea no es viable hasta el trata-

miento de los aspectos tipicos del proyecto.

En primer término, estd la cuestibn de cbmo se determind la -
idea de proyectoque se tiene contemplada, de dénde surgi6. Este
aspecto es de suma importancia para la viabilidad del futuro

proyecto, existen ideas de proyecto que responden a una situa
cibén particular sumamente tangible a diferencia de otras cuya
situacibn que les di6 origen es en ese momento muy incierta,

no s6lo por lo ambiciosa que en un momento pueda ser la idea

de proyecto, sino por lo novedosa y principalmente, por no te
ner claro quiénes y con qué recursos se podria llevar adelan-
te. De este modo, la situacién que rodea la identificaci6én -
de esa necesidad y la manera como se detectf pueden ir condi-

cionando desde un principio el hecho que la idea pueda pros-
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perar.

El objeto de hacer &nfasis en preguntarse la manera cémo se de
tect6 la necesidad, c6mo surgié la idea, es el de analizar - -
cuil es su fﬁndamento, es decir, cull es la fuente(ls)que le ~
did origen, qué antecedentes se tienen, de tal forma que desde

ese momento se midan sus posibilidades.

Asimismo, tiene que contemplarse el medio a través del cual =~
surgié la idea, lo cual lleva a un segundo aspecto: quién es

el interesado(s) en la idea de proyecto.

La cuestibn de quién responde por la idea de proyecto lleva -
aparejado, claro esta, un interfs ya sea econbmico, politico
y/o social. De esta forma los interesados en una idea de pro
yecto pueden ser los particulares, del sector’privado o social,
o bien el Estado, a través del Sistema de Planeaci6n. Ubican-
do al interesado se podr§ saber que tipo de interés se persi-
gue con el proyecto, no puede haber interesados "fantasmas",

como a veces se piensa o simplemente se deja de lado.

En este sentido estf en juego el objetivo del proyecto, el -
cual debe tenerse claro desde el momento que se inicia la - -
identificacibn de la idea en relacién con los futuros prota--

gonistas. Dicho objetivo puede influir desde un principio -

(15) rara profundizar, Guillermo Herndndez (héirraga "Fuentes para la -
Identificaci6n de Proyectos", CECAP-FONEP, 1984.



perar.

El objeto de hacer &nfasis en preguntarse la manera cfmo se de
tectd la necesidad, cémo surgié la idea, es el de analizar - ~
cuél es su fundamento, es decir, cudl es la fuente(ls)que le -
di6 origen, qué antecedentes se tienen, de tal forma que desde

ese momento se midan sus posibilidades.

Asimismo, tiene que contemplarse el medio a través del cual -
surgi6é la idea, lo cual lleva a un segundo aspecto: quién es

el interesado(s) en la idea de proyecto.

La cuestibn de quién responde por la idea de proyecto lleva -
aparejado, claro esta, un interfs ya sea econfmico, politico
y/o social. De esta forma los interesados en una idea de pro
yecto pueden ser los particulares, del sectorAprivado o social,
¢ bien el Estado, a través del Sistema de Planeacién. Ubican~-
do al interesado se podr& saber que tipo de inter&s se persi-
gue con el proyecto, no puede haber interesados "fantasmas",

como a veces se piensa o simplemente se deja de lado.

En este sentido esti en juego el objetivo del proyecto, el -
cual debe tenerse claro desde el momento que se inicia la - -
identificaci6n de la idea en relacibén con los futuros prota~--

gonistas, Dicho objetivo puede influir desde un principio =

(115) pPara profurdizar, Guillemmo Hernindez Chdrraga "Fuentes para la -
Identificacién de Proyectos", CECAP-FONEP, 1984.
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en la viabilidad de cualquier proyecto, valorar los alcances o
propésitos que se vislumbran serfa una primera forma de eva- -

luar el futuro proyecto.

Ahora bien, la identificaci6n de quién es el interesado en la
idea de proyecto se relaciona con la cuestibn de quién va a -
financiar el proyecto, es decir, la disponibilidad de recursos
para su ejecucibn, pues de resultar factible la idea de proyec
to, debe tener un amplio margen de posibilidad de llevarse a -

cabo y no de quedarse guardada en un archivero, aln cuando sea

viable.

En el caso de la inversién pGblica que Se maneja en el siste-
ma de planeacibn el proceso de identificacibn de proyectos de-
be ser acorde con las estrategias y politicas marcadas, sobre
todo con la politica de financiamiento; qué actividades son -~
prioritarias en la asignacibn de recursos y por tanto en ellas
se debe contar con abundantes proyectos para seleccionar los -
mejores. Asi el financiamiento del proyecto se vincula con -
ias dos cuestiones tratadas anteriormente, cbmo se generd la
idea yquifn es el interesado, estando ligado a la definicibn

y objetivos de la idea, ademis a 1los sujetos que participa--

rén como protagonistas.

Una forma de coadyuvar al an&lisis de los tres aspectos mencio

nados es poner atencibn en el canal o medio a través del cual
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se han identificado las ideas de proyectos. La manera como se

identifican oportunidades de inversi6n, ya sea por un agente ~

pfiblico o privado, pueden variar, present&ndose los siguientes

medios:
a) Experiencia Propia
b) Visitas de Campo
c) Estudios y Diagn6sticos Regionales
d) Diagnbsticos Operacionales
£} Planes y Programas
a) La Experiencia Propia es uno de los medios mds subjetivos,

b}

pues se acumula en la vida diaria y en el trabajo. Es -
una forma de identificar ideas de inversifn basada en el
conocimiento histbrico que se tiene ya sea en una empre-
sa misma, o en una 4rea de trabajo en la cual se ha veni
do laborando y de la que se tienen antecedentes que per-

miten visualizar oportunidades de inversién.

Las Visitas de Campo significan otro conducto por el --
cual se pueden detectar ideas de proyecto, estas se pue-
den ejecutar como parte de la rutina del trabajo o bien
con un objetivo prefijado. Pér medio de estas visitas -
se canlizan la mayoria de las propuestas y peticiones --
de diferentes grupos sociales y representan, a la vez, -

un medio idbneo para poder captar diferentes inquietudes.
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e)
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En los estudios socio-econbmicos, de gran visifn y Diag~
nésticos Regionales se engloba una investigacién mis abje
tiva sobre un universo determinado. La formulaci6n de -
dichos estudios implica el manejo de informacibn. El ob-
jetivo de estos estudios puede no responder precisamente
a la idea de identificar oportunidades de inversibn, sin
embargo, generalmente contemplan una cuantificaci6n de -
recursos y un anflisis sobre la situacibén econfmica.y po
litica, de la cual se puede valer el analista de proyec-
tos.

Otro medio de detectar ideas de inversién(ls)

es a través
de los Diagnésticos Operacionales, referidos generalmen-
te a plantas o empresas en operacibn, de los cuales se -
deduce las necesidades de ampliacibn, reestructuracibn y
expansifn y, en ocasicnes, tambifn se refiere a empresas

paradas por un sin nimero de razones, contemplidndose la

posibilidad de reactivarlas nuevamente,

Los Planes y Programas serfan el conducto mis importante
y consecuente para un pais que tiene su proceso de desa-
rrollo planificado y no precisamente en forma centraliza-

da, sino orientado o inducido. Todos los estudios y ~ =~

‘diagn6sticos en este caso sirven de base para la formula

{16}

Cabe hacer una diferencia entre ideas de inversibn e ideas de pro-
yecto, las primeras se refieren a nuevas inversiones de proyectos -
en operacifn y las segundas a inversiones derivadas de proyectos —
totalmente ruevos, que puedan ser de bienes o servicios.
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cibn de Planes y Programas, en los cuales est&n definidos
los objetivos, las estrategias y las politicas, derivéndo-
se, ideas de proyecto como producto de dichos Planes y - -

Programas.

Anteriormente se menciondé la importancia que tienen los -
proyectos como elementos integradores de los Programas y =-
Planes, ast como el papel que juegan en la asignacién de
recursos de inversibn, siendo lo mis recomendable identi-
ficar ideas de proyecto en el marco de la formulacibn de
Planes y Programas y ejecutar éstos a partir de la gene-~
racibn y seleccién de aqueilos proyectos que resulten mis
recomendables. De esta forma,cualgquier idea de proyvecto
que se identificara podria ser valorada en su justa dimen
sién determinando su papel y prioridad en la ejecucifin -

del Plan o Programa.

En la medida que los Programas estén bien formulados va a
ser mis f&cil derivar ideas de proyecto, debido, por un -
lado, a la calidad y cantidad de la informacifén manejada

en su formulacién y, por otro, a la claridad con gque se -
hayan definido los objetivos, prioridades y metas, lo que
permite a la Oficina de Proyectos perfeccionar la identi-
ficacibn, seleccibn, formulacibn y evaluacibn de proyec-

tos.
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Los medios o canales descritos anteriormente significan el ve-
hfculo a través del cual se pueden captar o derivar ideas de -
proyecto, ya sean piblicos o privados, y las fuentes de iden-
tificacibn son la expresibn de una necesidad captada, razbn -
por la cual se puede generar un proyecto de inversifn, vislum-
brando la posibilidad de realizar una inversién que satisfaga
dicha necesidad, para lo cual se efectua el andlisis de pre-
inversién, comenzando la lucha contra la incertidumbre en el

impacto que tendrd el gasto de recursos., (Ver Grdfica No. 1).

3.3. El Ciclo del Proyecto

El Ciclo del Proyecto se inicia precisamente con la identifica
ci6n del Proyecto y termina con la administracién del mismo, O
sea, desde que se comienza a estudiar la idea identificada has-
ta que se tiene la inversibn ejecutada y comienza la adminis-~
tracibn de la empresa. Caba hacer notar que existen 5 activi-
dades b4sicas gque comprenden el Ciclo de todo Proyecto: Iden-
tificaci6n, Formulacibn, Evaluacién, Seleccibn y Administra--
cibn. Como se veri mis adelante la Formulacién, Evaluacién y
seleccibn de Proyectos son actividades permanentes dentro del

Ciclo del Proyecto.

El Ciclo del Proyecto se encuentra ligado al proceso de inver-
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sifn en sus dos grandes fases: la Preinversifn y la Inversifn.
La Preinversibn se puede caracterizar por ser la fase de inves
tigacibn y estudio de la futura inversifn, el desembolso que -~
se hace estf destinado a estudiar la posibilidad de llegar a ~
resultados concretos y que de estos resultados se obtenga el -
mayor provecho posible. Las etapas que comprende el Ciclo del

Proyecto y que corresponden a la fase de Preinversién son:

1) La Identificacidn de la Idea y su Andlisis
2) El Estudio Preliminar de Factibilidad
3) El1 Estudio de Factibilidad

4) Los Estudios al Detalle y Otros Estudios

La fase de Preinversibn estd compuesta por estudios, de una
gran variedad, y por Proyectos de Inversifn .en su concepcién
estricta. Asimismo, dicha fase se relaciona, en cuanto al fi
nanciamiento de estudios y proyectos, con fondos de Preinver-
sifn, cuyo objetivo es promover la inversibn apoyada en la =~
formulacifn de estudios y proyectos. De este modo en algunas
otras publicaciones la cuarta etapa de estudios al detalle se
identifica con la fase de inversibn, suponiendo que la deci=--
sién fue ya tomada, sin embargo, aun cuando los desembolsos -
destinados para estudios es posible tomarlos como gastos de -
inversifn o de operacibn cuando el Proyecto es ejecutado, es-
to no siempre sucede asi,kes decir, que en algunos casos los

estudios al detalle si pueden cambiar la decisifn de la inver-
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si6n, adem&s existen otros estudios, de mercadotecnica, de --
suelos, etc. que son realizados antes de ejecutar nuevas inver
siones, siendo en algunos casos financiados por fondos de Pre-

inversién, por lo que se tomardn en cuarto lugar dentro de la

fase de Preinversién.

3.3.1. La Identificacibn de la Idea

La primera etapa del Ciclo del Proyecto, identificacifn dé la
Idea, fue abordada dentro del tema la generacifn de Proyectos
hasta el punto de tener la idea detectada y haberla sometido
a una evaluacifn previa al an&lisis de Preinversi®én, sobre to-
do cuando el Analista de Proyectos no participd directamente

en el procesc de identificacifn de Proyectos.

Una vez que se tiene la idea identificada se somete a un pri=-
mer andlsis cuyo objetivo es justificar o negar su viabilidad,
para lo cual el Proyectista se allega, Gnicamente, de la in-

formacibn que tiene a la mano y elabora un documento llamado

Perfil.

Los aspectos claves en esta etapa que se deben investigar son:

-~ El Volumen de Mercado



a)

b}

c)
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- Disponibilidad de Materias Primas

-~ Tamafio y Tecnologia

Inversifn Estimada
- Beneficios Esperados

- Marco Institucional

El Volumen de Mercado

El c8lculo inicial de la demanda tendr8 gue estar basado en
series estadisticas, detectando la relacibn entre oferta y
consumo, considerando la influencia del Mercado externo, de
tal forma que se tenga un dato aproximado de la futura de~
manda.

Disponibilidad de Materias Primas

Este aspecto es muy relevante para Proyectos Industriales
y Agroindustriales por razones del objetivo que se persi--
gue, la transformacibn y agregaci6én de valor a la materia =~
prima. La estimacifén tendri que estar basado én datos es-
tad{sticos sobre produccibn, uso del suelo y cartas geogré-
ficas, por ejemplo, o bien en estudios particulares dispo-

nibles.

Tamafio y Tecnologia
Serd necesario estimar la capacidad instalada probable que
se requiere, bisicamente en funci6én de la demanda y de la -

disponibilidad de ‘materia prima, asf 'como el tipo de tecno-



d)

e)

logia requerido, si existe en el pais o si se necesita im-

portar y su posible costo, por comparaciones o precios uni-

tarios.

Inversifn Estimada

Se requiere tener una idea aproximada del monto de inversibn
que demandard el Proyecto, para lo cual se estimarfan los -
tres rubros de la misma a partir de comparaciones, actuali-
zacibn de cotizaciones viejas que se tengan a la manoy - -

c8lculos gruesos en base a precios disponibles en catflogos.

Beneficios Esperados

Se deberd especificar cuales son los beneficios que se es-
peran del Proyecto, lo cual obviamente se relaciona con los
objetivos que se persiguen con la inversifén. Afn cuando en
esta etapa no es tan f&cil cuantificar los beneficios, por
lo menos se debe tener precisado hacia dbnde se encaminan y
s{ se trata de sujetos, tener un cllculo aproximado del nl-
mero de beneficiados. En algunos casos se llega a calcular
una corriente de ingresos y egresos con lo cual se habla -
de utilidades y de cierta rentabilidad, sin embargo, en =~
esta etapa no es necesario llegar a eso, pues seguramente'
el costo de la investigacibn se encarece, cuando el Proyec-

to aGn no ha demostrado su viabilidad
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£) Marco Institucional

Ya sea que se trate de un Proyecto pGblico o privado, nece-
riamente de alguna forma se vincularsi con la Polf{tica Econb
mica del Pafs y por tanto con el conjunto de sus institucio
nes. Para el caso del proyecto privado dicha relacifn seréd
de tipo indicativo o inductivo y para la inversibn pGblica
sequramente de obligatoriedad. En este punto se deberdn -
mencionar el tipo de apoyo e inventivos que las institucio-
nes estarin dispuestas a brindarle al Proyecto, o también -
las restricciones en su caso. Para la Inversibn PGblica,
ademis, la relacibn del Proyecto con los objetivos del sec~
tor o regib6n y del pais en éu conjunto que estén trazados

explicitamente en Planes o Programas.

Los puntos anteriores comprenden el andlisis de la idea de pro
yecto identificada, siendo la primera etapa del ciclo del Pro-
yecto. Dicho andlisis desemboca en un documento cominmente -

llamado Perfil. Con este Pefil se inicia también un proceso -

constante de toma de decisiones y de seleccibn de Proyectos.

Al contar con los resultados del anflisis de la idea y de he-
cho al finalizar cada una de las etpas de la fase de Preinver-

si6bn se deberi tomar una decisifn la cual se cbserva en la si-

guiente gréafica:
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(17 :> CONTINUA A LA
SIGUIENTE ETAPA

D || ACEPTACION)| [ || SELECCTON]

TOHA DE

D || penpiente
DECISION

D [l RECHAZO |{D>|| ABANDONO DE LA IDEA

La decisibn de continuar con la siguiente etapa, necesaria-
mente implica, en el caso de manejar un conjunto de ideas -
de proyecto, una seleccibn previa que indique cierta escala
de preferencia, debido por ejemplo a gque se tengan objetivos
claros y un tope de recursos, de forma que algunas ideas --
aparecerin como mis atractivas que otras, siendo entonces -
sometidas a una nueva investigacién, que no es otra cosa =--
m&s que continuar nuevamente con su formulacibn y evaluacibn.
De este modo, como se habia mencionado al principio, la se-
leccibn, formulacibn y evaluacibn son actividades constantes

dentro del ciclo del proyecto en la fase de Preinversién.

Asimismo, el hecho de continuar con la siguiente etapa, pro-

fundizando la investigacibn, demandari mayores recursos por

T17Y Un esquare parecido puede verse en Cuadernos del ILPES No. 12,
1973, pég. 29.
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lo que el costo del estudio se ir§ encareciendo, pero también
se lograri, cada vez mis, un mayor grado de certidumbre sobre
los resultados del proyecto, asegurindose un menor riesgo en -
el uso de los recursos, (ver Gré&fica 2). Si bien, la relacibn
costo-certidumbre no es precisamente proporcional, si es una
relacibn gque sigue la misma tendencia, a menor costo del estu-
dio de Preinversibn, la seguridéd es tambifn muy baja, se pro-
fundiza la investigacibn el costo se va elevando, pero el gra-
do de seguridad aumenta. Esta siutacibn serfa diffcil que se
diera de otro modo, pues no se podrfa ir a fondo desde un prin
cipio, invirtiendo muchos recursos en la investigacifn, si no
se tiene el menor indicio de que el proyecto es atractivo, --
siendo que para cuando se demostrara su poca viabilidad ya se
habrfa incurrido en demasiados gastos. Es por &sto, que el -
proceso de gestaci6n y ejecucibn del proyecto se lleva por -
etapas. No obstante, cabe la posibilidad que en algfin momen-
to se lleguen a saltar etapas, &sto obdeceria a las siguien--

tes razones:

1) Contar con demasiada informaci6n
2) Poca compleijidad del proyecto

3) Razones politicas

En el primer caso se tendria desde el inicio, por diversas -

razones, bastante informacifn y antecedentes acerca de la - -
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idea del proyecto, de tal suerte que el hecho de aprovechar -
toda esa informacifn no representaria en realidad un mayor - =
costo, por lo que tal vez el estudio podrfa llevarse a nivel -~

de prefactibilidad(na, saltindose el Perfil,

En el segundo caso, es cierto que se pueden tener proyectos -
de menor complejidad, por ejemplo algunos agropecuarios y de
gservicios, gque tal vez no requeriran estudios tan detallados -
para su ejecucibn, por lo que del nivel de factibilidad pueden
pasar a la ejecucibn directa. En otros casos se pueden pre--
sentar un conjunto de proyectos modulares, los cuales pueden -
ser adaptados a diversas zonas, en estg caso es probable que
no todos atraviesen por un estudio preliminar, sino pasar de -

la idea identificada a la factibilidad.

En el tercer caso, la razbn de saltarse etapas no responde- -
rfa a otra cosa mis que el poder de decisibn expresado direc-
tamente como poder politico, situacién que en ocasiones desem
boca en trédgicas consecuencias, elefantes blancos, pero que -

sin embargo no es del todo posible evitar.

3.3.2. Preliminar de Factibilidad

{1g)En témmino prefactibilidad ha sido criticado por la incorrecta posi-
citn del prefijo, no cbstante, se ha difundido tanto entre los pro-
yectistas que ha adquirido validez por costumbre.



47..

Con respecto a la segunda etapa, estudio preliminar de facti-
bilidad, estard enfocado a llevar la investigacibn, iniciada
en el Perfil, al manejo y anflisis de diferentes opciones o al
ternativas, resaltando la investigacibn sobre todo en aquellos
aspectos que fueron tratados muy superficialmente en el anfli-

sis de la idea.

La posibilidad de encontrar opciones y de investigar esas op-
éiones de la idea original, tratada ya a nivel de Perfil, se
debe contemplar en esta etapa del ciclo. El hecho de buscar
alternativas, est& implicando én la mayoria de los casos, dar
finalmente soluciones diferentes, por ejemplo: cuando se tra
ta de aprovechar un recurso (suelo, agua, pasto, etc.) se -~ -
pueden investigar las diversas alternativas de su aprovecha--
miento; cuando se trata de darle valor a un producto de origen
primario, también se contemplan diferentes grados en su indus-
trializacién o comercializacién; cuando se tratalde problemas
derivados de plantas en operacibn, como incrementos de produc
cibn, sustitucibn de equipos, nuevos disefios, etc., se plan-
tean igualmente alternativas, en todos los casos es menester
encontar esas opciones, ya que en la filtima etapa del ciclo -

' se deberi manejar la mejor de ellas solamente.

_Los aspectos que se abordan en el estudio preliminar de facti

bilidad son:
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- Antecedentes del Proyecto

- Aspectos de Mercado y Comercializacibn
- Aspectos Técnicos

- Asgpectos Financieros

~ Evaluacifn del Proyecto

- Aspectos Organizativos

- Conclusiones y Recomendaciones

Para iniciar la formulacibn del estudio preliminar, l6gicamen-
te se tendri quec partir de la informacibén contenida en el
Perfil, pero ademis se tendrd que recurrir a informacibn que -
hasta el momento no estd disponible a la mano. En algunos ca-
sos el Perfil marca el tiempo, costo y fuentes de informacibn

de los aspectos claves, facilitando la tarea al proyectista -

en esta etapa.

a) Antecedentes del Proyecto
En este punto se hard un resumen de todos los aspectos -
que dieron vida a la idea de proyecto, mencionando todas
las personas e instituciones involucradas hasta el momen
to, resaltando aquellas situaciones que pudieran facili-

tar o restringir su viabilidad.

b) Aspectos de Mercado y Comercializacibn
No es necesario gastar recursos en toda una investigacién

de muestreo y encuestas directas, s6lo se deberd reforzar
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la informacidn estadistica, destacando el an4lisis de las
principales variables que estin en juego, siendo la inten-
cibn precisar mejor los volGmenes de venta y sus corres--

pondientes ingresos.

Aspectos TEcnicos

En este rubro se deberd profundizar el examen sobre la dis
ponibilidad de materias primas con mayor apoyo estadistico,
la ubicacibn del proyecto ahora deberd definirse a nivel -
general a partir de lo cual el tamaio ser§ redefinido, asi
como el aspecto de procesa y tecnologfa. Todos estos as-
pectos deberdn permitir precisar mejor los desembolsos que
acarrear8 el proyecto, pudiendo solicitarse algunas coti-

zaciones para mayor precisién.

Aspectos Financieros

En esta etapa es necesario cuantificar la corriente de in
gresos y la corriente de egresos, desde las inversiones de-
sagregadas que demandari el proyecto, hasta sus gastos de
operacibn, incluyendo, en caso de recibir financiamiento,
elpago de intereses y la amortizacifn probable del capital.
Todo esto se podrd resumir 'en un flujo de fondos del pro-

yecto, o si se puede en los estados financieros proforma.
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Evaluacifn del Proyecto

La evaluacifn del proyecto en esta etapa es imprescindible,
por un lado, desde el punto de vista financiero, manejando
sobre todo los indicadores mis sencillos de calcular Y, -
por el otro lado, la evaluacibn social de acuerdo con los
objetivos y metas en las cuales se inscribe el proyecto,
pudiéndose manejar algunas cifras tal vez. No se debe ~-
evaluar el proyecto con metodologifas laboriosas y diffei-
les, el objetivo es contar con indicadores de evaluacitn
que midap su rendimiento y beneficios esperados para la -
regibn o sector en que se ubica, sin entrar en sofistica-

clones.

Aspectos Organizativos

Es pertinente en esta etapa aclarar el tipp de organiza--
cibn que tend:zd la futura empresa, asi como el nGmero de
socios o entidades que participar&n directamente en la -
conformacién de la misma, sobre todo ligado a las cuestio

nes del financiamiento.

Cabe aclarar, que el hecho de haber detectado més de una al-

ternativa, no necesariamente implica estudiar todos los aspec

tos anterxiores por separado para cada una, pues dependiendo -

del caso algunos aspectos serin casi iguales en ambas, por --

ejemplo la localizacibn del proyecto, el universo del mercado,

etc., acentuindose las diferencias en los resultados de la -
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evaluacifn y sus respectivos indicadores. Recuérdese en este
sentido que el objetivo de la presente etapa es encontrar la
mejor alternativa del proyecto de acuerdo con los objetivos
que persigue, esbozados desde la idea identificada, ya sea de

tipo econfmico, social o politico.

Al concluir el estudio preliminar se toma, igual que en la ~
etapa anterior, una decisifn sgbre la conveniencia de prose~
quir con los estudios o bien abandonarlos por no presentar - -
muestras de conveniencia, (ver Gré&fica 2). Los estudios pre-
liminares que resultaron aceptables deberin pasar por una se-
leccibn para tener un orden que de paso a la etapa de facti-

bilidad.

3.3.3. Estudio de Factibilidad

El estudio de factibilidad es la tercera etapa del Ciclo del
P:oyectd y una de las mis importantes, pues en este nivel es
posible tomar una decisifén de mayor trascendencia en el mane-
jo de los recursos. Dicho estudio estd enfocado al andlisis
de la alternativa m&s atractiva estudiada en la etapa del es-
tudio preliminar, abordando en general los mismos aspectos, -
pero con mayor profundidad y dirigidos a la opcifn mds reco-

mendable.
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Se deber& poner &nfasis en los siguientes temas:

al

b}

c)

Estudio de Mercado v Comercializacibn.

Se pondrd cuidado en especificar perfectamente el bien o
servicio, tener bien delimitado el universo consumidor, -

haber investigado la oferta y demanda en forma m&s direc-
ta (muestreos, entrevistas, cuestionarios, etc.), propo-
ner un sistema de comercializacidn y fijar una politica

de venta y precios.

Estudio de la Disponibilidad de Materias Primas e Insumos.
Se habfa comentado que este aspecto es bisico en los pro-
yectos agroindustriales, por lo que en esta etapa debe -
tratarse por separado destacando: las condiciones de la
produccién en cuanto a mérgenes de ganancias, apoyos ins-
titucionales, organizaci6n, etc., destino de la produc--
cibn; precios de venta y adquisicibn; localizacidn geo—4
gr&fica, periodos de disponibilidad y vol@menes disponi-

bles para el proyecto.

Localizacifn y Tamafo.

Es necesario definir el sitio preciso en donde se ubica-
r& el proyecto, manejando un anflisis de diferentes lu-
gares en donde se consideren las principales variables =

en juego, El tamafio deber& estar analizado contemplando
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por lo menos dos opciones y manejando todos sus factores ~
condicionantes, esbozando el programa de produccién o de -

servicios.

Ingenierfa del Proyecto.

Este aspecto es tipico en proyectos industriales, en esta

etapa debe quedar terminada toda la ingenierfa bisica, po-
niendo énfasis en el proceso, tipo de tecnologfa y origen,
requerimientos exactos de materias primas, mano de obra y

servicios, asf como la obra civil, todc apoyado en cotiza-~
ciones de dos o tres proveedores y planos., El cronograma

de construccifn, instalacifn y puesta en marcha debe ser -

acompafiado también,

Para el caso de los proyectos agropecuarios se habla de -
un manejo de la explotacin o de un desarrollo de los - -
cultivos, en vez de ingenierfa. Para los proyectos de =--
servicios se habla de una descripcifn y funcionamiento de

la operacibn del servicio.

Inversiones y Financiamiento.

En este punto es clave el cdlculo del capital de trabajo
a detalle, as{ como el tener bien definido el financia--
miento del proyecto y las condiciones en que se otorga, -
especificando la manera cfmo el proyecto cubrird sus deu~

das.
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Presupuestos de Ingresos y Egresos.

Los datos registrados en cada presupuesto tendrfn que es-
tar perfectamente soportados en un anexo, ademds se mar-
card la clasificacibn de costos y gastos y se formulardn
los estudios financieros proforma de acuerdo con la legis

lacibn vigente, y el punto de equilibrio financiero.

Evaluacibn Financiera.

Se harén los dos tipos de an&lisis para medir la rentabi-
lidad del proyecto, él contable y el de valores desconta-
dos, incluyendo un anilisis de senbilidad de los aspectos

nodales que puedan afectar el proyecto.

Evaluacibn Econfmica-Social.

En esta etapa del ciclo es menester efectuar una evalua-
cibn gue mida el impacto del proyecto hacia afuera, en -
la economia y la sociedad. El an8lisis econbémico-social
puede ser abordado a partir del manejo de precios socia-
les y su enfogue Beneficio-Costo, traducido en diversos

indicadores. Ademis puede medirse en funcibn de los - -
grandes agregados (Ingreso, Valor Agregado, etc.} y tam-
bién por medio de objetivos definidos en el sector ¢ re-
gi6n, disefiando una metodologia para el caso, de no - -

existir, la cual se deriva de los planes y programas en

los cuales se inscribe el proyecto y a los cuales pre--
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tende apoyar.

i) Organizaci6n del Proyecto.
El tipo de organizacibn y la forma de administraci6n que
se llevard a cabo deben estar descritas y definidas, sien

do congruentes con el tipo de proyecto y de objetivos gue

pretende.

j) Recomendaciones para la Implementaci6n del Proyecto.
Es importante especificar claramente todas aquellas reco-
mendaciones pertinentes detectadas por los proyectistas -
para la buena ejecuci@n y Exito del proyecto, advirtiendo
'su significado, como una forma de alertar sobre los facto-
res o aspectos cue puedan influir decididamente en la im-

plementacibn del proyecto.

Al concluir el estudio de factibilidad igualmente se tomari -

una decisién de aceptacibn o rechazo, si el proyecto no requie
re estudios al detalle, seguramente se pasari a la inversifn -
directamente para comenzar su ejecucibn, si el proyvecto requie
re estﬁdios més detallados se pasarf a la siguiente etapa an--
tes de efectuar la inversifn, aln cuando estos estudios se con

sideren posteriormente como una inversifn.
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3.3.4. Estudios al Detalle y Otros Estudios.

La iltima etapa de la fase de preinversibn la constituyen los

estudios detallados y, en algunos casos, estudios complemen--

tarios. En el presente trabajo todos estos estudios se consi;
deran alin dentro de la preinversifn no tanto porgue eh ocasio

nes todavia puedan influir en las decisiones, sino ademis por

estar ubicados en un momento anterior a la inversi6bn propia--

mente como tal y, cuando se recibif crédito, estar ligados a

fondos de preinversién.

En los estudios al detalle se incluye: el proyecto de inge~-—
nierfa al detalle que puede contener especificaciones de dise
fos, memorias de cdlculo, planos y diagramas al detalle, ani-
lisis de propuestas, etc., ademis elaboraci®n de ldminas y -
maquetas, detalles de la organizacifn, adaptaciﬁn de tecnolo
gia y estudios de prospeccibén. En el rubro de otros estudios,
8stos tal vez no respondan precisamente a la necesidad de lo
detallado, sino de lo complementario, como pueden ser estudios
de mercadotecnia, censos econfmicos, muestreo de materiales,
andlisis de materiales y otras investigaciones que se deman--
den después de la etapa de factibilidad, teniendo la intencibn
de apovar o reforzar algln aspecto gue pueda parecer insufi--

ciente o dudoso.
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De esta forma concluye la fase de preinversibn y el proyecto
pasa ahora a la fase de inversidn, continuando con su ciclo.

Dicha fase se integra por las siguientes etapas:

1} Ejecucibn del Proyecto
2) Puesta en Marcha

3} Administracifn

3.3.%5 Ejecucifén
En esta etapa es realmente cuando se comienza a.gastar fisica
mente en el proyecto, es decir, la inversién fija contemplada
empieza a ser realidad, a la vez sequida por todos los gastos

intangibles, hasta llegar el capital de trabajo.
3.3.6 Puesta en Marcha
Esta etapa inicia con el entrenamiento y capacitacibn de per-

sonal,realizando las primeras pruebas de funcionamiento de la

empresa hasta alcanzar una operacibn que se considere normal.
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3.3.7 Administracibn

Esta es la Gltima etapa del provecto y estf referida Gnicamen-
te al planeamiento y control de la operaci6n inicial, con lo
cual el proyecto termina dando paso a una empresa en operacibn,
que puede estar dedicada a la producci6n de un bien o a la -
prestacibn de un servicio, de acuerdo con los objetivos ori=-

ginalmente trazados.

El proyecto como estudio termina cuando se convierte en una -
realidad expresada como empresa pGblica o privada. En algu-
nos estudios se considera a la evaluacibn ex-post, de resul--
tados, como la filtima etapa del ciclo. Esta visifn es correc-
ta si el provecto fue generado dentro del sistema de planea--
¢ibn, teniendo como finalidad dicha evaluacibn un seguimiento
que permita retroalimentar el proceso de identificacibn y eje

cucifn de proyectos.

3.4 Tipologia de Proyectos

Intentar hacer una clasificacibn de provectos no es tarea f&-
cil, pues dada la heterogeneidad de proyectos existentes, en
ocasiones no es posible encuadrarlos en una definicibn preci-

sa. En primer t&rmino cabe aclarar que la tipologfa se refie-
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re a proyectos de inversifn, Gefinidos como: un conjunto de -
actividades que requiere para su realizacién de ciertos recur-
so0s, de los cuales se espera obtener en un futuro un monto de
beneficios, previamente estimgdos, sean 6&stos de tipo econfmi-

co, social o politico, acorées con los objetivos trazados.

La definicibn anterior se distingue de la del "proyecto” en ge
neral, pues &ste s6lo se considera como la intencibn de ejecu~
tar algo, que generalmente es una nanifestacién subjetiva pla-
neada para el porvenir. En la definicibn anotacda de proyecto

de inversibn resaltan los sigulentes elementos: conjunto de

actividades, objetivos, recursos, beneficios v sus estimacio-

nes o previsiones futuras. Es importante destacar &ste Gltirmo
aspecto, pues generalnente se pasa por alto que una parte sus-
tancial del proyecto es el conjunto de proyecciones que permi-
ten medir en el futuro los rendimientos o beneficios esperados,
expresados cuantitativanente, cosa que no sucede én un proyec-

to cualquiera.

De esta forma el criterio adoptado para la clasificaci6n de -
proyecto seré de acuerdo con el producte final obtenido y el

objetivo que persigue dicho producto. La clasificacién por =~

producto de hecho ya ha sido ensayada(lg), sin embargo, se ha

{19) Ver Calderfn y Roitman, "Forrulacifn de Froyectos Agropecuarios, Ex-
tractivos, Ge Transporte y Energéticos", Cuadernos del ILPES. Mo. 21,
1974. .
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perdido de vista el objetivo y las correspondientes opciones

de proyecto.

También se han clasificado los proyectos de inversibn por sec-
tores; irdustriales, agropecuarios, se:vicios, etc., como por

su alcance geogrdfico; locales, regionales, nacionales, multi-
nacionales o transnacionales, finalmente ha influido la compo-
sicibn de la inversifn, hablindose de proyectos; privados, pl-

blicos, mixtos y de coinversifn (varios paises).

La clasificacibn adoptada en este trabajo, por producte final
y el objetivo que pretende, se agrupa en tres grandes tipos de
proyectos:l) de bienes, proyectos que producen articulos o mer-
cancias cuyo objetivo puede ser incrementar la oferta, mejorar
la presentacibn, disefio y/o calidad del producto; 2) de servi=-
cios, proyectos cuyo producto final es un servicio, ya sea pl-
blico o privadoy;l) de investigacibn, proyectos cuyo producto
no es un bien, ni un servicio, sino conocimientos, pretendien-~

do, por tanto, incrementar el acervo social en ese sentido.

Dentro de los proyectos gue producen bienes hay una clasifi-

cacibén en tres grupos: bienes de consumo final, destinados -
al consumidor final; bienes de consumo intermedio, destinados
a los productores, los cuales a su vez los incorporan para ob-

tener otro producte y; bienes de capital, destinados a la pro-
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duccibn de m&quinas, cuyo objetivo no es el consumo, sino més
bien ampliar la capacidad productiva de la sociedad. Dentro
de estos tres grupos puede ser ubicado cualquier proyecto que

produzca algGn bien. (Ver Grifica No. 3).

Los proyectos de bienes, ya sea de consumo final ¢ intermedio
puede ser: agricolas, pecuarios, frutfcolas, forestales {plan
tacibn, recoleccibn y corte}, pesqueros {cultivo y reproduc- -
cibn), agroindustriales, industriales, extractivos (minerales,
bancos y captura solamente) y gnergéticos (petrbleo, carbbn,
gas y aire caliente del subsuelo) é&stos (ltimos en ocasiones
pueden caer dentro de los extractivos, se han separado debido
a su importancia en el desarrollo econbmico. Los proyectos -
de bienes de capital Gnicamente han sido clasificados como in-
dustriales, habiendo una variedad en funcibn del tipo de bien

que produzcan.

Por su parte, los proyectos de servicios se agruparon en tres:
de infraestructura econdmica cuyo objetivo es servir de apoyo
é la produccibn y distribucibn de bienes; de infraestructura
social, cuyo objetivo es dotar de la infraestructura necesaria
para la prestacién de un servicio, que generalmente beneficia
a la comunidad y; otros servicios, cuyo objetivo es simplemen-
te prestar el servicio, para lo cual, tal vez, primero se do-

t6 de la infraestructura necesaria.
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En los de infraestructura econfmica se agrupan proyectos de:
carreteras y puentes, riego y conservacién (suelos, agua, sel-
va), generacibn de energfa eléctrica; almacenamiento (silos Yy
bodegas); comunicaciones (teléfono, telex, correos, televisibn,
etc.); transportacibn (proyectos de carga terrestre, Srea, ma-
ritima); puertos, enfocados para apoyar el movimiento de mer-
cancias; bordos y abrevaderos, para apoyar la ganaderfa y la
agricultura y parques industriales, los cuales ofrecen una se-
rie de instalaciones y servicios integrados, con el objeto de

promover la actividad econbmica.

En los proyectos de infraestructura social se incluyen proyec-
tos de: electrificacibn (tendidas de_ lineas a comunidades);
escuelas y aulas; hospitales, clinicas v centros de salud; ho-‘
teles, cines y teatros; vivienda y su mejoramiento (desde apla
nados, pisos, etc., hasta reconstruccibn y ampliacifn) urbani-
zacién y equipamiento (pavimentacibn, trazado, guarniciones,
drenaje, agua potable, alumbrado, recolecciébn de basura, etc.);
edificios pGblicos (para albergar oficinas, museos, diversio-
nes, cgntros de investigacibn, etc.); caminos vecinales, Bstos
se refieren al tr&nsito de personas mis que de vehiculos, sien
do su objetivo social mis que econbémico y, por fltimo; planéas
tratadoras, bisicamente de basura y aguas residuales, este gru

po de proyectos est8 muy relacionado con los de saneamiento.

En el rubro de otros servicios se han agrupado proyectos que
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tienen como intencibn dotar de servicios pGblicos, se incluyen:
transportes de pasajeros; saneamiento {descontaminacifn ambien-
tal, eliminacién de deshechos, vacunacibn, etc.); distribucifn,
se refiere fundamentalmente a los bienes, distribuidos por me-~
dio de tiendas, almacenes y centrales con diferentes grados de
intermediacibn, en ocasiones se presenta un tipo especial de
establecimiento, por ejemplo, la distribucibn de gasolina, pe-
tr6leo y gas, ademis estos proyectos estfn muy vinculados con
los de transportacibfn; mantenimiento y reparacibn, el ejemplo
tipico de estos proyectos son los talleres y centrales de ma-
quinaria, ademés, pueden existir proyectos que s6lo se avoguen
al mantenimiento (m&quinas, edificios, pisos, jardines, etc.);
organizacibn y servicio social, estd relacionado b&sicamente
con proyectos de desarrollo de la comunidad, gue involucran la
promocifn de actividades y la organizacibn de grupos, con apQ
yo del servicio social estudiantil; informacifn y demostra- -
cibn, se refiere a proyectos de centros informativos, pudien-
do ser modulares, y a proyectos de demostracién, como exposi-
cisiones y demostraciones de parcelas y otras técnicas de pro-
duccibn; esparcimiento, incluye proyectos de agencias de via-
je y de juegos y diversiones, finalmente se tienen proyectos

de capacitacib6n y adiestramiento de personal a diferentes ni-
veles, ya sea en centros establecidos para tal fin o bien en

forma especial y de corta duracifn.
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Por @ltimo se tienen los proyectos de investigacibn cuyo pro-
ducto no es ni un bien ni un servicio, sino conocimientos, es-
te tipo de proyectos puede escapar a la identificacién, formu-
lacifn y evaluacifn manejada para el resto de los proyectos ya
que su producto es de lo mis intangible, mientras no se tienen
los resultados concretos, su consumo, ademis, no es tan genera-
lizado como en el caso de los bienes o servicios y su realiza-
cibn generalmente estd relacionada con la cultura y la educa-
cibn. Se abrieron tres grupos de investigaciones: la teorfa
casi siempre enfocada al andlisis histbrico y/o del desarrollo
de la teoria pura; la experimental mis vinculada a las cien--
cias naturales y sobre todo a las exactas (investigacibn de la
naturaleza, del espacio, de los mares, etc.) y la investiga-
¢ibn apljcada, referida a aspectos muy concretos que general-
mente se ligan a la producci®n. Cabe aclarar, que la investi-
gacibn experimental y aplicada en ocasiones se complementan
perfectamente, cuando del experimento se pasa a la aplicacifn
prictica. En cada grupo se puede concebir un sin n@merc de
proyectos, por lo que la diversidad va muy de acuerdo al nime~

ro de ciencias y ramas cientificas.

La tipologfa anterior de proyectos de inversifn no pretende
ser acabada, dadas las dificultades que representa la clasifi-
cacibn de proyectos es posible que en algunos casos se piense

que no se adecna algn proyecto en su casillero, por lo que -
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también cabe la posibilidad de ubicarlo en varios casilleros,

hablando de una clasificacibn cruzada de proyectos; ejemplo -

de lo anterior pueden ser los proyectos de transportes, comu-

nicaciones y obras viales. Por otro lado, se tiene que hacer

mencibn de un tipo de proyectos de inversibn que tal vez no se
encuadra en la clasificacibn anterior, estos son los proyectos
politicos, cuyo objetivo puede ser el ganar posiciones de fuer
za y poder, ya sea en un partido con respecto a la sociedad, o
en un sindicato con respecto a una empresa, el producto de es-
tos proyectos no es ni bienes, ni servicios, ni conocimientos,
sino cuotas de poder. Este tipo de proyectos representan una

de las excepciones mds grotescas en el tema, pudiendose ubi-

car en un contexto macro come grandes proyectos.

3.5. Formas de Preparacibn y Presentaci6tn de los Proyectos

de Inversibn

Se ha hablado de la formulacibn por etapas y por materias, pa-
ra tratar de demostrar la inconveniencia en la formulacién de
un proyecto que nc pasa por distintas etapas, menciondndose -
gque es una formulacibn tradicional. En realidad la formula--
cibn por etapas y materias no se contradicen, sino que se com-
plementan. Evidentemente el hecho de ir analizando un proyec-

to por etapas permite ir avanzando a pasos firmes en las deci-
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siones de inversibn, como se vi6 anteriormente, lo cual repre-
senta a fin de cuentas, mayores ventajas que si se decide for-
mular el proyecto desde un principio a la etapa de factibili-~
dad. Sin embargo, recuérdese que en cada etapa del proyecto -
tendri que abordarse una serie de temas o materias, los cuales
estéin acordes con la etapa misma y su correspondiente grado de
investigacifn. Asi un proyecto debe ser formulado por mate--
rias o aspectos bisicos de acuerdo a la etapa de anflisis e -
investigaci6n en que se encuentra, dichos temas ya se tocaron
en el Ciclo del Proyecto. Los inconvenientes de formular un
proyecto saltfndose etapas se expresan sobre todo en un alto
grado de incertidumbre y, por tanto, en decisiones equivocadas
de inversibn. El hecho de formular un proyecto considerando
sblo una etapa, generalmente la de factibilidad, responde a -
una falta de planeacibn en el trabajo, presiones politicas in-
dividuales o de grupos, aguda escasez de recursos para estu--
dios, presiones para ejercer la inversibn o su justificacibn

y falta de control por el organismo de planificaci6bn. Eviden-
temente que el proceder de tal forma implica un riesgo, si el
proyecto resulta recomendable, se puede decir que se ahorra--
ron recursos de las etapas previas, pero si el proyecto no es
viable, el resultado es desastrozo, pues la inversibn para lle-
gar a esa conclusi6n fue muy alta comparada a la que se hubie-
ra hecho si el proyecto se hubiese formulado por etapas.

Recubrdese que en las primeras etapas con pocas inversiones -
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se pueden obtener resultados significativos, pero en las Glti-
mas etapas, el costo se eleva considerablemente para ganarle

un poco de terreno a la certidumbre.

Por otro lado, la forma como el proyecto se prepara no es la -
misma que come se presenta, es decir, el orden que sigue la -
investigacifn no corresponde al orden de presentacibn o expo-
sicibn. De esta forma, "no es posible estudiar independiente-
mente un aspecto hasta agotar la materia para después encajar-

lo en la estructura del proyecto"(zo),

sino en realidad los as
pectos estén interrelacionadus, lo que permite investigar va-
rias cosas a la vez, en un proceso de aproximaciones sucesi--

vas.

Generalmente el punto de partida en la formulacibén es el estu-
dio de mercado y la disponibilidad de materias p;imas. Des-~
pu&s es posible ir investigando el tamafio, la ingenieria, la =~
localizacibn, las inversiones, el financiamiento y la organi-
zacibn, posteriormente se abordan los presupuestos y la evalua
cifn. M&s como se mencion®, no es necesario agotar un aspec-
to pafa pasar a otro, al contrario la investigacifn puede abar
car en paralelo varios aspectos a la vez y por diversos espe-

cialistas, pues la formulacibn de proyectos tiene un carécter

T20)Adolfo Solis, “"Algunos Aspectos Generales del Proiecto de Inversifn",
CECAP-FONEP, Mfxico, D.F. 1983, pig. 30.
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interdisciplinario y de trabajo en grupo. Se ha generalizado -
mucho la costumbre de presentar cualquier proyecto como se pre~
sentan los que producen bienes, sobre todo los industriales. Es

ta extrapclacibn a ido mds alld y se tiende a investigar cual--

quier proyecto con la metodologifa de los industriales igualmente.

Lo anterior obedece en gran medida a que las primeras metodolo--
gias y las més abundantes desarrolladas hasta la fecha por diver
50S organismos, sobre todo internacionales, han sido las relacip
nadas con proyectos industriales (21). Sin embargo, esta situa-
cibn debe ser superada, reconociendo que ni la presentacibn ni -
la metodologia es la misma para cualquier tipo de proyectos, por
lo que el diseno de metodologias en muchos casos es una tarea que

ain est8 pendiente.

Si bien es cierto que en alqunas veces es posible aplicar las -=-
mismas técnicas y los mismos criterios, esto no puede ser genera
lizado, los proyectos de servicios tienen otras caracteristicas

que los distinguen de los de bienes y dentro de &stos los agropg
cuarjios difieren de los industriales y los pesquexros & sSu vez no
son iguales que los mineros, aunque los dos puedan ser extracti-

vos, etc.

De este modo, la investigacibn y el método utilizado debe ser de
acuerdo con el tipo de proyecto que se pretende formular, asi co

mo su presentacifn también cambia.

(21) Recufrdese el Mamual de la QW, los estudios del CEMIA, asi caw los es
tudios de la CNUDI y del CENEII y SEPAFIN en !Exico.
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La Toma de Decisiones de Inversién

El acto de invertir, ya sea por un agente pGblico o privado, se defi
ne camo el incremento o la formacifn de capital, tanto en la produc:
cifn de bienes cam en la generacién de servicios. El capital gene—
ralmente se materializa como activo fijo, activo diferido y capital
de trabajo.

Cabe recorcar, que la planeacifn del desarrollo, una vez iniciada, -
tiene, entre otras, dos tareas bisicas que mantener, por un lado, la
movilizacifn de recursos para destinarlos a la inversifn productiva

y por otro, la asignacifn y/o encauzamiento de las mismas inversio-

nes.

En este (ltimo sentidoesqelatoma de decisiones tiene un papel cla-
ve en el proceso de planeacifn y de conduccién de la econcmia y la -
sociedad, pues define la cantidad de recursos por asignarse y su - -
orientacifn para cada uno de los sectores, por lo cual es menester
reconocer 1a importancia que tiene un acto de esta naturaleza, lo -~
cal a veces es subestimado; no cbstante que las decisiones de inver
sifn impactan principalmente en la produccifn, el empleo, la distri-
bucifn del ingreso, el camercio exterior y el bienestar social.

1a decisifn de invertir evidentemente tiene connotaciones y razones
diferentes, ya sea que se trate del sector privado, social o piblica
A contimuacifin se hard un perfil de los mbviles que existen en cada
sector, profundizando en la inversifn piblica.

la inversifn privada
la inversi6n privada generalmente se decide en fomma inducida camo

respuesta al empuje de una demanda creciente. Es decir, responde -
en gran medida a las fuerzas del mercado, siendo su objetivo funda-
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mental alcanzar altas tasas de ganancia.

Los inversionistas privados han preferido tradicionalmente los sec-
tores secundario, la industria de transformacifn, y terciario, el -
camercio, para canalizar sus recursos. Sin ambargo, ante las crisis
econfmicas ha pasado a ocupar un lugar preponderante el sector finan
ciero, pues éste ha ofrecido altas ganancias con menores problemas
de tiempo y operacifin, representando riesgos menores para cbtener -
los beneficios esperados.

1a decisién de inversifn en este sector esti fuertemente influencia-
da, ademds, por:

1) el nivel de inflacién existente y el cawportamiento del A
mercado canbiario

2) las tasas de intereses activas y pasivas

3) el clima de confianza que exista hacia el gobiermo y
sus instituciones

4) los incentivos fiscales y financieros, principalmente,
que puedan obtener

5) 1a rentabilidad de la inversibn en si y con respecto a
los factores anteriores.

De este modo, es muy frecuente que los inversionistas privados deci
dan en un momento dado no invertir, debido no a una escasez de re-

cursos, sino a una inconveniencia o desacverdo en cualquiera de los
factores anteriores.

1a inversifn del sector social
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En dltima instancia la decisifn en este sector es definida en funcién
de los mismos factores que mueve a la privada. S6lo que este sector
esta integrado por inversionistas que tienen en general memor capaci
dad para invertir, siendo muchos de ellos inversionistas en potenci;,
debido a que la parte con que cuentan para la inversifn es, en muchos
casos, solamente sus mismos recursos fisicos y maturales. Debido a
esta situacibn la decisibn de invertir responde también a la defensa
en el uso y aprovechamiento de sus recursos, a la proteccifn de sus
ingresos, evitando intemmediarios por ejamplo, y a la necesidad de
lograr ciertas econcmias de escala. Dor estas razones, en ocasiones,
si bien la ganancia tiene un peso fundamental, tienden a ser mis mo-
derados en las expectativas que se fijan, a diferencia de los inver-
sionistas mis fuertes, para los cuales no depende su supervivencia -
de los ingresos inmediatos derivados de la inversifn, cosa que si su
cede con los rficleos que integran el llamado sector social.

1a inversifn pblica

Cabe preguntarse ahora, scbre qué bases se tom la decisién de inver
tir en el sector piblico . Si el Estado ha decidido llevar adelante
un procesc de planeacién del desarrollo, es cbvio que las decisiones
de inversién que adopte tenderfn a racionalizarse cada vez mds, no
en términos de un beneficio particular, sino en cuanto a los recur—
sos que dispone y a los cbjetivos que pretende alcanzar para la co-
lectividad, generalmente estos cbjetivos se expresan camo un mejora-
miento en la calidad de vida de su poblacifn y por tanto se habla en
tBminos de beneficio social.

En forma general las inversiones pOblicas estin determinadas por:

1) Las actividades que considera el Estado estratfgicas o
de interés pblico

2) Los objetivos y pricridades nacionales
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3) Los cbjetivos sectoriales y regionales

Analizando cada uno de los tres mSviles que definen la toma de deci~
siones en el sector, cierto es que en primer tfrmino la inversifn se
decide en funcifn de que tan estratfgico es el asunto para: la su-

pervivencia misma del Estado, defensa, por ejemplo; independencia Yy
soherania, recursos raturales, por ejemplo; y expropiaciones, de te-
rrenos, de algunos servicios, empresas, etc.

Las actividades estratfgicas pueden ser entendidas de dos formas; o
bien, son aquellas que apoyan la estrategia definida en el plan de
desarrollo o son estratégicas en funcifn de lo plasmado en la consti
tucifn politica. Esta es una cuestifn que en muchos Estados no que-
da del todo clara y que una vez definida puede camprender otro tipo
de inversiones ademis de los ya amunciadas anteriommente,

Con respecto al sequndo punto y reconociendo el alto grado de hetero
geneidad en las acciones del Estado, los cbjetivos perseguidos por
Este son muy variados e incluso en mamentos contradictorios; es de-
cir, que una inversidn puede estar acorde con el cbjetivo empleo, -
por ejamplo, pero estar en desacuerdo con el abjetivo déficit plbli-
oo, para poner un caso, donde ambos son objetivos nacionales.

Esto es derivado de la situacibn referida cuando se tiene una canti-
dad de chjetivos miltiples, donde o bien cualquier inversifn puede
ser justificada o donde una puede negar a otra en funcifn de su cb-
jetivo. Por esta razén es indispensable fijar ciertas prioridades,
donde un cbjetivo es prioritario scbre otro, siendo de este modo -
posible discriminar una serie de inversiones que no son del todo re-
canendables, por su falta de prioridad, afin cuando puedan aportar -
beneficios a la sociedad.

Cabe mencionar, que generalmente los objetivos nacionales que se pre
tenden estsn plasmados en un plan o programa nacional de accifn o
bien son anunciados constantemente por los responsables de la admi-~
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nistracifn pfblica, com parte de la gestifn gqubernsmental, sin em-
bargo, cuando los cbjetivos no son claros o bien no estén explicitos,
por 1o que se manejan en fomma implicita, trae camw resultado la ime
provisacifn en las decisicnes, pues se desconoce cuil es la base o -
punto de referencia de cada decisibn. Ademfs, sino existe una defi-
nicién clara de prioridades y, por tanto, de cbjetivos prioritarios,
la seleccifn de las inversiores se deficulta, ya que cualquiera pue~
de aportar a los cbjetives, impidiendo una racionalizacifn en el pro
ceso de tam de decisiones pCblicas.

Asimismo, cuando el pais tiene perfectamente identificada una estra-
tegia de desarrollo y si la actividad a donde se pretende invertir
se considera estratégica en funcibn de su relacifin con la estrategia,
sequramente estd directamente vinculada a alguno de los objetivos ma
ciocnales, dada la interrelacidSn entre cbjetivos y cstrategias, por
lo que Estos seguranente adquieren el cardcter de prioritarics, ama-
rréndose dos aspectos claves en las decisicnes piblicas: io que se
pretende alcanzar v la ranera que se debe Sequir para no perderse y
llegar mds répido.

Con respecto al tercer punto, la inversi6n pGblica también se decide
en funcibn de los cbjetivos sectoriales y/o regiomales, vinculados
al desarrollo de la actividad econfimica en el territorio y a la im-
portancia que se le de a los diferentes sectores econfmicos (agri-
cultura, industria, educacifn, salud, etc.), igualmente que en el -
caso de los objetivos nacionales es necesario fijar prioridades y
determinar la relacién entre ambos objetivos.

Ahora bien, no obstante que los tres factores anteriores constituyen
un marco en funcifn de cuil se decide la inversifn pGblica, &sta se
enfrenta a varios problemas que la detemminan, entre los cuales se
destacardn los siguientes:

1) Cbjetivos miltiples
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2) Pardmetros de valoracifin
3) Aatonanda en las decisiones
4) Ejecucibn de las decisiones

Cbjetivos Miltiples.~ ya se mencionf anteriormente la infinidad de
cbjetivos que en un mamento dado persiquen las diferentes dreas e -
instituciones del sector pblico, por lo cual se dijo, es necesario
fijar pricridades en funcifn del modelo de desarrollo que se planea
sequir, con lo cual se evita el enfrentamiento entre distintos tipos

de objetivos y se precisan cufles son los cbjetivos nacionales y re-
gionales bdsicos.

Parfmetros de Valoracifn.- para la inversifn pGblica no existe un
solo parfmetro de valoraci6n de los beneficios y de su aportaci6n a
los cbjetivos y estrategias, tan claro caw en la inversibn privada,
la ganancia. Esto se refiere a ofmo medir el beneficio esperado de
la inversifn y su correspondiente aportacifn a los cbjetivos genera~
les.Eseneste aspecto que el proyecto de inversifn se convierte en
el instnmento principal de la toma de decisiones pues sb6lo a través
de las téenicas de formulacifin y evaluacifin de proyectos es posible
medir anticipadamente los rendimientos probables de la inversibn, -
conocibndose los beneficios esperados, se deciden aquellas inversio-
nes mis recomendables y por tanto se asignan recursos para su eje-
cucibn.

Sin embargo, la manera cam se valoran los costos y beneficios no -
deperde de un solo parfmetro, pues no existe un cbjetivo Gnico y los
parimetros de evaluacifn estén estrechamente relacionados con los -
cbjetivos que se pretenden. Ponjamos un ejerplo; se tienen los si-
guientes cbietivos nacionales: generar empleos, dismimuir el défi-
cit pblico, elevar el producto y generar divisas. Se llevarén ade
lante aquellas inversiones que cumplan con estos objetivos; para -
saber cufles cumplen con lcs cbietivos se debe contar con un paré-
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metro de valoracifin correspondiente a cada chjetivo.

Digamos que los parfmetros necesarios para el tipo de chjetivos son
los siquientes:

CBIETIVOS PARMMETROS

. Generar empleo Coeficiente de empleo (CDE)
Costo por epleo  (CPE)

. Déficit pdblico Relacifn beneficios a costos (B/C)
Tasa intema de retorno {TIR)

. Elevar el PIB Valor agregado bruto (VaB)
Relacifin producto-capital (P/K)

. Generar divisas Coeficiente neto de divisas (CND)

Cabe mencionar que los parémetros son indicadores cuantitativos que
resumen todo el resultado del proyecto en un conjunto de datos, los
cuales al evaluarlos, reflejan cufl es el camportamiento que tendrd
la ipversi6n ante los cbjetivos que se persiguen,

De esta forma y suponiendo que s6lo importaran en un pais estos cua-
tro cbjetivos, se seleccionarfian aguellos proyectos que cumplieran
con dichos dojetives en mayor proporcifn. Por lo tanto, la primera
tarea importante, dado que se cuentan con diversos objetivos priori-
tarios, es construir un parfmetro acorde con cada objetivo. En es-—
ta tarea afortunadamente ya se ha avanzado bastante y existen algu-
nos trabajos desarrollados.

El sequndo problema y mis serio, es precisar el minimo aceptable pa-
ra cada parfretro, es decir tener un pardmetro expresado en forma -
mmérica con el cual camparar el resultado de cualquier proyecto.
Por ejenmplo si el proyecto arroja ura tasa de rendimiento del 90%,
sblo se puede definir que tan aceptable es, cuando se ha precisado
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el costo del capital en el sector pblico, suponiéndose del 85%, en-
tonces es posible decidir lo recamendable o no de la inversifn. lLos
parémetros que tienen un valor Gnico para toda la econanfa se les ha
denominado parémetros nacionales (PNC), en este sentido se inscriben
por ejemplo la tasa de interés v el valor de las divisas.

Autonomia en las Decisiones.- este aspecto se refiere a quien tama
la decisifin finalmente, es decir, las decisiones pueden depender de
una persona O bien de un grupo de personas, asi mismo puede ser obli
gatorio el visto bueno o aprobacién de un tercero, etc. por lo que
el aspecto administrativo de la tama de decisiones tarbién es impor-
tante. Bn este sentido existe una relacifn estrecha entre polftica
y administracifn, el problema de la toma de deciones es un problema
politico, pues el poder de decidir es uma forma del poder polftico.

El problama principal se da cuando la persoma(s) que toma la decisifn
de inversifn cuenta con demasiada autonomia, de tal forma que dicha
situacifn pemmite tamar decisiones al margen e independientemente de
todo un marco o sistema de planeacifn al cual apegarse. SI a esta -
situacibn se le agrega la cantidad y la calidad de las decisiones el
problema se agudiza mis todavia, asf mism si se cuestiona la capa-
cidad y preparacién en el renglén donde se taman las decisiones el
cuadro se campleta afin nés.

De esta forma la autonomia, el exceso en la cantidad y la falta de
conocimientos en la materia necesariamente conducen a decisiones -
equivocadas en el manejo de los fondos pblicos. Sin ewbargo, ma-
yor autoncmia y centralizacifn representan mayor poder, siendo asi
el poder politico le pone cbsticulos a la planeacifn y racionaliza-
citn de la toma de decisiones en mis de un caso.

Ejecucibn de las Decisiones.~ finalmente el prcblema se refleja

tarbifn en la ejecucibn de lo ya decidido, en llevar adelante la -
inversifn en los términos y con las caracteristicas con que fue - -
aprobada. - Este aspecto tarbién cae en buena parte en el campo de -
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la administracifin, pues se relaciona directamente con la programa-
cifn de inversiones, con la ministracifn oportuma de los fondos y

oon el responsable del proyecto. Sin embargo, el responsable de la
ejecucifn, ya sea en forma directa o a través de contratos, es el que
resporde, como institucifn o persona, por los efectos de la inversifn;
los beneficios esperados puden venirse abajo debido a una mala ejecu-
cibn y administracifn del proyecto.

Toda esta preblemitica de la toma de decisiones de inversifn plblica
en el contexto de la planeacifn, y el papel de los proyectos serd
retomada mis adelante.
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IV. ANALISIS DEL PROCESO DE PLANEACION EN MEXICO

4.1, De 1930 a 1976

En M&xico a partir de la Constitucifn Polfitica de 1917, producto
de la Revolucifn, se fijan las bases juridicas que patentizan -
" una intervencibn mis activa del Estado en favor de 1la comunidad,

El respaldo jurfdico para poner en marcha el primer intento de -
hacer pianeacién, antes que en muchos otros paises, lo di6 la -
Ley sobre Planeaci6n General de la Reptiblica del 12 de julio de
1930, la cual facultaba al Estado a "regular el crecimiento pro-
gresivo y ordenado del pafs", con el objetivo principal, en ese
entonces, de levantar un inventario de recursos naturales, por
medio de un "Plan Nacional de Mé&xico".

Como se sabe en ese momento se abatfa una depresifn econfmica -
mundial, lo que influy® a que el Estado previera sus obras futu-

ras de infraestructura y tratara de coordinar sus acciones en -
ese sentido.

Todavia en el marco de la gran depresi6n, el Partido Nacional -
Revolﬁcionario, PNR, present6 el Plan Sexenal 1934-1940, el cual
fue m4s bien un documento polftico-econfmico, encaminado a sacar
al pafs de la crisis y que contenia lineamientos generales de po-
1Stica econémica, como la dotaci6n y restitucién de la tierra, -
las facilidades, capacitacién para trabajarla, asf como el apoyo
necesario en obras de infraestructura, asimismo, contenia decla-
raciones polfticas propias del partido.
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No obstante, el Plan Sexenal permitié al Estado contar con un -
buen marco de arranque bajo el cual orientar el proceso de desa
rrollo, afin cuando para algunos autores no tuvo ning6n efecto :
préctico (2},

Pienso m&s bien que el Plan fue ampliamente superado por el go-
bierno cardenista, el ¢ual no s6lo impulsé el reparto agrario,
sino fomento la educacifn p@iblica, acrecentf la infraestructu-
ra en comunicaciones e hidrafilica y nacionaliz6 el petrBleo. -
Cierto es gue iba a tardar para que algfin plan fuera elaborado
con la inclusién de amplios sectores de la poblacién, con la eg
pecificacibn de los instrumentos o medios para alcanzar los pro
p6sitos y con el respaldo administrativo indispensable, por lo
que el plan tuvo muchas carencias.

El segundo Plan Sexenal 1941-1946, elaborado por instrucciones
de Lizaro Cdrdenas, contempld un esquema mis conformado encami-
nado a proseqguir con la politica cardenista. Se propone conso-
lidar el ejido y continuar con la inversifn en infraestructura.
No obstante en este caso, Avila Camacho hizo.muy poco uso del =
plan, pues su politica econbémica fue mds conservadora y su régi-
men se vid afectado por un fenfmeno externo muy importante: la
Segunda Guerra Mundial.

Dicha Guerra permitié promover el desarrollo industrial e incre-
mentar el producto por habitante a niveles nunca previstos ante-
riormente, por 1o que tales circunstancias indujeron el olvido -

del plan.

Durante el Sexenio de Miguel Alem&n 1946-1952, el impacto de la
post-guerra sigue favoreciendo al pais, alentando la inversibn

{2)Miguel S. Wionczek “Antecedentes de la Planeacibn en México"
en Bases para la Planeacifn Econfmica y Social de México, pég.
27, Ed. 5. XXI, Méx;co, D.F. 1980. i
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privada y reafirmindose la inversifn p@blica, existiendo diversos
tipos de organismos pdblicos y empresas estatales. Por esta ra-
z26n en 1948 se crea la Comisifén Nacional de Inversiones encargada
de controlar y vigilar a dichas empresas. En ese régimen no se
formulé ningGn plan y aln cuando el mismo presidente retomd des-
de la campafia los problemas econfmicos, habiende upa participa~ -
ci6n m&s amplia, no se logré conformar un Programa Nacional que
orientari las acciones. M4s que nada se confirmé la intervencibn
estatal en la produccibén y en la dotaci6én de infraestructura, con
el objeto de darle facilidades a la inversién privada.

Sin embargo, debido a que una buena parte de la inversibn p@blica
se habfa venido financiando con créditos externos y a que el mon=
to de las importaciones habifa crecido increiblemente, en 1949 se
fija una nueva paridad del peso frente al d6lar a $8.65.

En el régimen de Rufz Cortines se tuvo que afrontar serios pro--
blemas econbmicos heredados del Sexenio anterior, ya que habfa -
pasado la bonanza de la posguerra, por lo que el presidente orde-
n6 se preparara un Programa Nacional de Inversiones 1953-1958, pa
ra tal fin se cre6 la Comisifn de Inversiones, que a partir de -
1954 dependié del Secretario de la Presidencia, mismo afio en que
se devalua nuevamente el peso frente al dblar a $12.50.

Con dicha Comisi6n se le d8 un impulso en el pais a la Erograma--
cidn de Inversiones P@blicas, estando &stas sujetas a una aproba-
cibn, ordenaci6n temporal y evaluacifn por parte de un organismo,
situacién que no se habfa dado anteriormente. Inclusive, dentro
de sus funciones se menciona por vez primera la de evaluar pro-
yectos de inversibn, estableci&ndose una serie de criterios de
los cuales hubo dos de mayor peso: la productividad econémica

y el beneficio social; sin embargo, en muchos casos e imponian
criterios de tipo pragmdtico (3).

(3) Miguel S. Wionczek, op. cit., p. 38.
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En 1956 la Comisi6n formul6 su primer Plan de Inversiones para -
el periodo 1957-1958, siendo su principal inter8s la distribucién
de los fondos de un modo m&s racional. De esta forma, la Comi- =
sifn signific6, resumidamente, un interrediario entre la fuente de -
recursos y los destinatarios, con poder de veto sobre los progra--
mas de inversifén pGblica.

Durante el sexenio de Adolfo L6pez Mateos 1959-1964 se crea la
Secretarfa de la Presidencia, la cual absorvif las funciones de

la Comisibn de Inversiones, quedando integrada como Direccifbn de
Inversiones PGblicas. As{ también se cref la Direccib6n de Planea~
cibn, dentro de la misma Secretarfa, empezando a tomar fuerza has~
ta 1962, en que se revisaron alqunos programas Sectoriales y se -
formul6 un Programa de Desarrollo Regional para la Peninsula de -
Yucatdn y otro para Chiapas y Tabasco,

El 1? de marzo de 1962 se crea la Comisién Intersecretarial la -
cual se encargb de formular el Plan de Accibén Inmediata 1962-1964,
que fue mis bien un Programa Nacional de Inversiones, el cual no
habfa podido ser elaborado, pues la Direccibn de Planeacién habfa
actuado con hermetismo, e incluso la misma Secretarfa de la Presi-
dencia habfa aislado al resto de la Administracifn PGblica en su

elaboracién, no pudiendo cumplir sus funciones satisfactoriamente.

Al parecer el Plan fue modificado para 1963-1965 por influencia -
de la carta de Punta del Este y se rehizo en consonancia con sus
principios, con el objeto de obtener emprestitos en el marco de
la Alianza para el Progreso.

Dos hechos fueron los que normaron la elaboracifén del Plan de Ac-
cién Inmediata: 1la crisis manifiesta en 1961, ya que el producto
bruto interno por habitante aument§ s6lo 0.4% y la inversibn pri-
vada observé un decremento, as{ como la puesta en marcha de la --
Alianza para el Progreso en 1961, la cual exhortaba a los paises
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participantes a formular planes de desarrollo a largo plazo.

Este plan fue el primero con intenciones globalizadoras, incluyen-
do lineamientos de inversifn sobre el sector privado, peroc no fue
conformado por todos los sectores de la Administracién PGblica, -
por lo que sus resultados fuercon escuetos y se enfocaron sobre to
do a la consecucibn de créditos externos. -

En el régimen de Gustavo Dfaz Ordaz se reune la Comisibn Interse-

cretarial y en 1965 se elabord el Plan de Desarrollo Econbmico y
Ssocial 1966-1970.

Los objetivos m&s importantes del Plan fueron: impulso al sector
agropecuario, aumentar las exportaciones, mejorar la distribucién
del ingreso, mejorar las condiciones de vida de la poblacibn y as

pirar un crecimiento del PIB del 6.5% anual; un 0.5% m&s que sin
~el Plan (4).

Este plan se concret$ a dar lineamientos generales a los organis-
mos y empresas del sector pdblico y, tratando de ser globalizador,
marcaba algunos estimulos al sector privado como acciones indica-
tivas. Se volvi6 a practicar la programacibén de inversiones a -
través del Programa de Inversiones Pdblicas para el quinquenio -
1966~1970, el Plan tuvo muy pocos resultados pricticos, pues s6lo
se manejo en altos niveles del Poder Ejecutivo, present&ndose, -
ademis, la crisis polftica de 1968 por lo gue el régimen perdib
credibilidad para efectuar cualquier accifn que involucrara al -
grueso de la poblacién, incluyendo a los empleados pfiblicos.

Durante el régimen echeverrista 1970-~1976, la planeacifn se ex-
pres6 m4s que nada como ProgramaciSn y Control de Inversiones -
Pdblicas. Se institucionalizaron las Unidades de Programacibn -

(4) Arturo Guillen, "Planificacién Econfmica a la Mexicana", Ed.
-Nuestro Tiempo, pdg. 80, México, D.F. 1980.
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en las Secretarfas de Estado, se promulgé la ley para el control
de organismos descentralizados y empresas de participacibn esta-
tal y se cref la Comisibn Coordinadora y de Control del Gasto -

P@blico.

M&s que contar con un Plan General, se formularon algunos planes
Y programas sectoriales como el Programa de Inversiones P@blicas
para el Desarrollo Rural PIDER, dependiendo de la Secretarfa de
la Presidencia, el Plan Chontalpa, la Comisifn Nacional de Zonas
Aridas, el Plan Agricola Nacional y un Anterproyecto de lineamien
tos para el Programa de Desarrolle Econbmico y Social 1974—1980,—
de éstos dos Gltimos documentos muy poco se supo.

El sexenio de Luis Echeverria present6 finalmente una contrac- -
cifn de la produccibn y el empleo, un incremento acelerado en -

los precios y una dolarizacibn en el sistema financiero, lo que

condujo a una devaluacibn del peso y a la intervencién del Fondo
Monetario Internacional.

4.2, De 1977 a 1982

Para el sexenio de José LOpez Portillo, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI), elaboré el Plan Bisico de Gobierno 1976-1982.
Este fue un documento politico elaborado al calor de las eleccio-
nes sin la participacibn de los demfs sectores, estando, ademis -
maniatado por los compromisos que el pafs acordé con el F.M,I, - =
para salir de la crisis.

Entre las medidas acordadas destacan las siguientes: reduccién -
del gasto pGblico, restriccifn a la emisién primaria de moneda y
tope al endeudamiento externo, freno al crecimiento de los sala--
rios y eliminar progresivamente las barreras no arancelarias a la
importacibn. El resultado de esa politica econfmica fue elocuente,
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para 1977 el PIB crecif s6lo un 3.3% y la inflacién fue del = =~
32.1% (5).

Sin‘embargo, la planeacibn en M&xico al iniciarse dicho sexenio
tendrfa un impulso importante, pues se efectuaron una serie de
reformas en la administracifn pGblica encaminadas a enfrentar
los problemas econfmicos de ese momento.

Cabe destacar, la Reforma Polftica, cuyo objetivo fue dar cabida
de participaci6n a todas las corrientes de opinibn, propiciando
el acceso al Congreso a algunos partidos & oposici®n que se en-
contraban marginados y, por otro lado, la Reforma Administrativa,
que adecud las instituciones, concebiéndolas como instrumentos -
del desarrollo. Esta (ltima Reforma fue la mis importante en tér
minos de planeacibn, pues perfeccioné los mecanismos de planea- -
cibn, presupucstacibn-programacibn y evaluacibn gque son imprescin
dibles para el funcionamiento de la planeacifn.

En este sentido se aprueba, el 12 de enero de 1977, la Ley Org4-
nica de la Administraci6én PGblica Federal, credndose un 6rgano -
central de plancacibén: la Secretarfa de Programacibn y Presupues
to (S.P.P.}. Entre sus funciones destacan la de "elaborar con la
participacién en su caso de los grupos sociales interesados, los
planes nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo econb-
mico y social; formular el Programa de Gasto Pblico Federal y

el Proyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacibn, asi co-
me planear, autorizar, coodinar, vigilar y evaluar los Programas
de Inversién Pdblica de las dependencias de la administracibn -
pGblica centralizada y la de las entidades de la administracibn
paraestatal".

Otro aspecto bisico para avanzar en la planecacibn es sin duda la
de aglutinar los sistemas y departamentos de estadistica, en la

(5) Banco de México, S.A. Informe Anual.
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citada Ley se estipula como una funcién mds de la S.P.P. la de
"llevar y establecer los lineamientos generales de la estad{s-
tica general del pafs", oportunc es mencionar que en este senti-
do sigue existiendo diferencias en algunos casos con respecto al
Banco de México.

De este modo, desaparece la Secretarfa de la Presidencia y se -
reunen funciones que pertenecfan a varias Secretarfas en la nue-
va §.P.P., integrdndose la evaluacibn como una actividad m&s y -
la responsabilidad directa en la formulacibn de planes, cosa que
no existfa anteriormente, ademds de un &rgano especifico encarga
do de las tareas de planeacifn,

Esta serie de reformas administrativas dieron pauta a la apari-
cibn, durante los tres primeros afios del sexenio, de una serie -
de planes sectoriales, pudiéndose pensar que se convirtif en una
especie de "vanguardia" el contar con un plan, asf aparecieron:
el Plan Racional de Desarrollo Industrial, el Flan Nacional de De
sarrollo Urbano, el Plan Nacional de Desarrollo Pesquero, el Plan
del Sector Agropecuario y Forestal, el Plan Nacional de Turismo,
el Plan Nacional de Comercio, el Plan Nacional de Desarrollo Agro
industrial, el Plan Nacional de Comunicaciones y Transportes, los
‘Programas Nacionales del Empleo, la Educacibn, la Ciencia y Tec~-
nologia, asi como los Planes de Desarrxollo para los Estados.

En los cuatro afos restantes de ese sexenio, la economfa mexicana
tiene una répida recuperacién debido al descubrimiento y explota~-
¢i6n de grandes yacimientos de petrSleo, dinamizéndose las expor-
taciones, de tal forma que el petrbleo crudo pas6 del 14.6% en ~
1975 al 71.4% en 1981 del total de exportaciones. Por su parte
el PIB crecib a tasas superiores al 8% anual entre 1978 y 1981,

a precios constantes (6).

(6) Banco de México, Informe Anual, varios afos.
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De esta forma, contando con un gran nfmero de Planes Sectoriales
y teniendo al petr8leo como palanca de desarrollo se elaborf el
Plan Global de Desarrollo 1980-1982 (PGD), en el cual se conci--
liaron y armonizaron los postulados de los Planes Sectoriales, -
haciéndolos compatibles con el Plan Global. El PGD fue el prime
ro que pretendif ser un Plan Nacional debido a que coﬁtemplaba -
la concertacibn de acciones entre los diversos sectores de la so
ciedad, para lo cual se inici6, por primera vez, la construccifn
de todo un Sistema Nacional de Planeacifn (SNP).

Si bien ya se habfan hecho intentos en los tres afos anteriores,
fue precisamente con la formulaci6n del PGD en 1980 cuando se --
pens6 seriamente en un sistema para organizar las acciones pro--
puestas en todos los 6rdenes y evaluar la ejecucibn de dicho Plan.

"La idea original del Sistema de Planeacién era partir de un Plan
Global y, por medio de un proceso deductivo, configurar los pla-
nes sectoriales; sin embargo, los hechos determinaron que se in--
virtiera este prop6sito: por una parte, la dependencia responsa
ble de coordinar el SNP se encontraba en periodo de formacifn (la
SPP); por otra, el cardcter propio limitado de los planes secto-
riales facilité su elaboracibn, que fue acelerada por la presién
de los sectores para concretar la polftica econfmica en sus res-
pectivos campos. A falta de un planteamiento integral, los pla--
nes especificos se llevaron a cabo, en su inicio, con metodolo- -
glas, supuestos macroeconémicos y objetivos diferentes" (7).

De este modo el SNP se ponfa en marcha, siendo una de sus tareas
inmediatas la actualizacién de los planes sectoriales y estatales
que le hablan sacado ventaja.

El PGD parte de un diagn6stico socioeconfmico del pais desde la
Revolucibn Mexicana de 1910 hasta la fecha, del cual se deriva un

{(7) Plan Global de Desarrollo 80-82, Secretarfa de Progrmacibn y
Presupuesto, México, D.F. 1980, p&g. 44.
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modelo de pafs que se pretendfa alcanzar estableciéndose cuatro
grandes objetivos:

1 Reafirmar y fortalecer la independencia de M&xico en lo -
econbmico, lo polftico y lo cultural

2) Proveer a la poblaci6n de empleo y minimos de bienestar

3) Promover un crecimiento econf6mico alto, sostenido y efi--
ciente

4) Mejorar la distribucién del ingreso entre personas y re~-
giones.

Para alcanzar esos objetivos se ‘planteé una estrategia, basada
en la explotacibn y exportacibn de petr6leo, la cual se integré
con 22 polfticas bisicas que le daban importancia al empleo, a
la produccibn de alimentos, al control de la inflacifn, a los =-
minimos de bienestar y a la recuperacifn econémica. Es notorio
cémo a través de estas polfticas se tratf de conciliar los pos-

tulados de los planes sectoriales que ya habfan sido formulados.

Se fijaron como metas, para el periodo 80-82, alcanzar un creci-
miento sostenido del 8% anual real, crear 2.2 millones de emple-
os, incrementar la demanda global en 10% anual, la inversibn pG-
blica en 14%, la privada en 13% y las exportaciones en 14.4% - -
anual, entre otras metas, ver cuadro No., 1.

Como se observa en el cuadro citado, las metas de crecimientoc se
cumplieron en 80 y 81, viniéndose abajo en 1982, afio en el cual
lo planeado y lo alcanzado definitivamente cambia bastante.

Por su parte, las metas de cuentas con el exterior, déficit pfibli
co e inflacibn se agudizaron,.inclusive desde 1980. Las primeras
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diferencias se manifiestan en un desequilibrio en las exportacio
nes de 1980, las cuales sélo crecieron un 6.1% contra 14.4% est;
mado, pero aln las exportaciones no petroleras, estimadas que —:
crecieran a un ritmo de 7%, decrecen en términos reales en 1.7%.
Por el lado de las importaciones estimadas que crecieran en 20.8%,
crecen explosivamente en 31.9%. Estas dos situaciones echan --
abajo la meta de d&ficit en cuenta corriente como proporcibn del
PIB estimado en 1% a casi 4%.

El Gasto PGblico resulta altamente deficitario con relacién al -
PIB llega al 8.5%, contra 4.2% estimado. La inflacibn se dispa-
ra a 29.8% contra un 11% previsto.

Para 1981 la situacifn es similar, las metas de crecimiento (el
PIB, la demanda, la inversién y el consumo) son alcanzadas per-
fectamente. En el cuvadro No. 2 se observa, en el crecimiento --
del PIB por sectores, que las metas planeadas y las alcanzadas -
en 80 y Bl coinciden perfectamente a excepcifn del sector manufac
turas que s6lo alcanza una tasa del 7.4% contra 10.9% planeada.

Sin embargo, los desequilibrios en exportaciones, déficit pGbli-
co, inflacibn y d&ficit en cuenta corriente se mantienen y afin
empeoran. Las exportaciones permanecen estancadas, las no petro-
leras siguen decreciendo ahora en un -2.3%, el déficit en cuenta
corriente se eleva a un 5%, el déficit del sector pGblico se va
al 14.7%, ambecs con relacibn al PIB, y la inflacién se mantiene
en el 29% anual.

Tal parece que el crecimiento econfémico alcanzado en 80-81 esta-
ba cobrando un precio por el lado financiero, dicho en otras pa-
labras, lo gue se interpusc entre los objetivos del PGD y la rea-
lidad fue la crisis financiera (8).

(8) Ver "La Crisis Financiera en M&xico" de Carlos Obregln en -
Teorfa y Prictica No. 2, UAM, México 1984,
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EFTRE LA METAT DEL PLAR GLPPAL DE DESARPOLLD Y
LAS ALCANZADAS DPARA 80-82 EN TASAS AMUALES DE CRECIMIENTD REAL

cuapro 1,

METAS DPLANEADAS

MFTAS ALCANZADAS

concerte 20 - 82 ae 81 8 80 - 82~
1B g.n 3.3 7.9 -0.5 3.6
MANDA GLOPAL 10,¢ 10,8 a.5 -5.6 1.7
WERSION PURLICK: 11,0 16.6 15.8 -14.2 -0.3
VERSION PRIVADA 13.0 15.7 13,9 17,3 2.9
APLEN 0,2 - 5.4 - 5.4
(PORTACIONES 1,4 £.1 6.2 13.7 9.9
APORTAC IONES 20,8 31,0 20,3 -37.1 -12.9
WSUMD PRIVADN 7.7 7.5 7.3 1.1 4,2
INSUMN PURLIC 7.5 0,5 10.1 2.4 6.1
(PORT, 0 PETPOLERAS 7.0 W 2.3 8.4 2.9

P e R CENT P JE

*F. SEC. PUP./PIP 4,2 8.5 14,7 17,6 13,34
F. CTA, CTE./PIR 1.0 3,0 5.0 13,9 7.6
TFLACION 11,0047 29,8 28,7 1000 52,4

JENTE: METAS pLAMEADAS 80-82, PGD, SPP, METAS ALCANZADAS., SISTEMA DE CUENTAS NACIOMALES DE México 80-82,
_ SINTESIS DE LA INFORMACION ST, € InForMe AnuaL, Panco pe México,
1) ¢ PEFRESENTAN PROMEDIOS DEL PERIODO,

" 1 LA INFLACION PREVISTA EN EL PGP ERA DE 4 A 5 puNTOS POR ENGIMA DEL 6% PROMEDIO DE LOS PAfSES DESA-

RROLLADOS,




Cuabro 2,

PRODUCTO INTERND PRUTO POR SECTORES PLANEADO Y ALCANZADO PAPA 80-82, TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO REAL

SECTOR ' f;LﬁNEﬁDO ALCANZADD

© 0-82 80 81 82 el - 82
AGROPECUARIO, S, v P, 6.3 7.1 b.1 -0.6 2.7
MINERIA Y PETROLEC 10,4 22,3 15.3 9,2 12,2
MANUFACTURAS 10.9 7.2 7.0 -2.9 1.8
CONSTRUCCION 11,1 12,3 11.8 5.0 31
ELECTRICIDAD 10,7 6.5 8.4 6.6 - 1.5
COMERCIO 6.7 8.1 9.5 -1.9 3.1
TRANSPORTES Y COMUNICACIONES 9.5 14,1 10.7 -3.8 3.2
SERVICINS 6.9 6.1 7.1 3.6 51
TOTAL 8.0 8.3 7.9 -0.5 3.6

Fuente: PARA Lo pLaneaDo 80-82, P6D, SPPi para 80, 81 v 82 Sistema pe Cuentas Nacionaies 80-82, México,
SPP, 1983, LAs Tasas 80-82 DE LO ALCANZADO SE CALCULARON CON LOS DATOS DE CADA ANO DE LA SERIE,
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Dicha crisis se expresa finalmente en un saldo desfavorable en la
Balanza de Pagos y, por tanto en un déficit en cuenta corriente =
sobre el PIB, el cual se fue alejando aceleradamente de lo planea
do en 1.0% en 3.9% para 80, 5.0% para 81 y 13.9% para 82.

La crisis financiera es el resultado de dos grandes desequili- -
brios estructurales internos: 1) el crecimiento acelerado de las
importaciones, como consecuencia de una sobrevaloracién del peso,
la necesidad que imponia el crecimiento de adquirir tecnologfa y
bienes de capital y de la politica de liberacibn de las importa-
ciones en general; 2) el aumento constante del dé&ficit pdblico,
como consecuencia de mantener bajos los precios de los bienes y
servicios del sector, incrementar los subsidios a la produccibn,
mantener tasas preferenciales para promover la actividad econbmi-
ca y sostener una polftica fiscal de baja recaudacién.

Estos dos elementos necesariamente alentaron el crecimiento de -
la deuda externa, bajo la cual se pudo hacer frente al déficit en
cuenta corriente, sin embargo, el mayor endeudamiento aceleraba -
la crisis financiera, pues los factores externos resultaron adver
05 a la economia mexicana, tales como el alza en las tasas de in
terés de los acredores, la caida en los precios del petrfleo de
exportacibén en 8l y el estancamiento de las exportaciones no pe-

troleras.
De esta forma para el periodo 80-82 no es posible alcanzar ningu-
na meta de las trazadas por el PGD, a excepcibn del empleo, el -

cual es satisfecho plenamente volviendo a incrementarse el des- -

empleo para 83,

4.3, De 1983 a 1986

Con la nueva administraci6én (83~83) se tuvo un fuerte avance en
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materia de planeacifn, reformindose la Constitucién Polftica,

la Ley Orgdnica de la Administracién PGblica Federal y promul-
g&ndose una nueva Ley de Planeaciéh. Definitivamente estas me
didas aseguran una continuidad dei proceso de planeacibn en el

pals, guedando menos sensible a los cambios sexenales. EL arti
culo 26 Constitucional dice, "El Estado organizard un Sistema -
de Planeacifn Democr&tica del Desarrxollo Nacional que imprima -
solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la

economfa para la independencia y la democratizacién polftica, -
social y cultural de la Nacibn". De esta forma se elevd a rango

constitucional la obligacién del Estado para planear el desarro-
llo y establecer un SNP,

Asimismo, la Ley de Planeacién estipula que la Planeaci6n Nacio-
nal es responsabilidad del Estado con el propésito de efectuar -
una ordenacibn racional y sistemitica de las acciones en materia
de reqgulacibn y promocién de la actividad econbmica y social (9).

Adem&s conjuntamente con las reformas a la Ley Orgdnica, se afir

ma que las dependencias de la Administraci6n Pdblica Centraliza-

da y Paraestatal deberdn planear y conducir sus acciones de acuer
do a los objetivos y prioridades de la Planeaci6én Nacional median
te un Sistema Nacional de Planeacifn Democritica (SNPD).

La participacibn y consulta de los diferentes grupos sociales = -
forman ahora parte del &mbito del SNPD, d4ndosele una importancia
que‘no tenia anteriormente.,

"La planeacién esti sustentada en un Sistema Nacional que abre ~-
los espacios para la participaci6n de todos los grupos sociales -

y regionales del pafs, dando as{ contenido a su caricter democri-
tico" (10).

(9) Ver artfculos 2° y 3° de la Ley de Planeacibn, Diario Oficial
5 de enero de 1983, México, D.F.
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Asi tenemos, que la construccifn del SNPD comprende actualmente
a las dependencias y entidades de la Administraci6n Fdblica Pe-
deral, los Gobiernos Bstatal y Municipal y los Organismos de -~
los sectores focial y Privado. De este modo se pretende que el
conjutno de la poblacifn exprese sus opiniones y participe en -
la elaboracibn y ejecucibn del Plan y los Programas de Desarro-
llo. Referido a la Administraci6én pGblica Federal, sus activi-
dades se ordenan en tres niveles: Global, que comprende aspec-
tos generales de la economfa y la sociedad; Sectorial, abarca -
aspectos especificos e Institucional, que comprende aspectos -
de las entidades paraestatales.

Los gobiernos estatal y municipal se vinculan con el SNPD a tra-
vés del Convenio Unico de Desarrollo y el Sistema Estatal de Pla
neacifn. Por su parte, los sectores social y privado participan
por medio de los foros de consulta popular:y de los convenios -~
donde establecen compromisos con el SNPD.

Las etapas del proceso de planeacién comprendidas dentro del SNPD
son cuatro: formulacibn, instrumentacibn, control y evaluacifn.
En la formulacifn se establecen los objetivos del desarrollo, las
estrategias y politicas plasmadas en planes y programas. La ins~
trumentacién comprende las metas de corto plazo, la asignaci6n de
recursos y la responsabilidad de acciones concretas. Dicha ins-
trumentacién se efectfa por medio de vertientes o lineas de ac- -
cibn: obligatoria para el sector pfiblico federal; coordinada, -
acciones entre el gobierno federal y gobierno estatal; inducida,
condicionar intereses particulares a objetivos sociales a través
de las polfticas econbmicas y la concretada, convenios con los -
sectores social y privado.

El control es una etapa mis que se refiere al sequimiento, vigi-
lando el grado de cumplimiento de planes y programas. FPor ﬁltimo

(10) Plan Nacional de Desarrocllo 1983~-88, p&g. 45 Poder Ejecutivo
Federal, Mé&xico, D.F. :
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la evalvacin comprende la valoracibn de resultados especffi-
cos y del sistema en general (ver gr&fica N? 1),

Los productos del SNPD son el Plan Nacional de Desarrollo, los
Programas de Mediano Plazo, los Programas Operativos Anuales,
y los informes y reportes.

De estos Gltimos, se destaca el Informe Anual sobre Avances -
del PND que por Ley el Presidente debe presentar en mayo de ca
da aflo. Por su parte los Programas Operativos Anuales {(POA) -
se han circunscrito sobre todo al Presupuesto de Egresos y los
Proyectos no han sido considerados, hasta el momento, en toda
su dimensién e importancia dentro del SNPD. M&s adelante se -
comentar&n precisamente los esfuerzos realizados en este senti
do por la SPP y se analizard una vez m&s la importancia de los
proyectos como uno de los instrumentos operativos bisicos para
mejorar la obtencibn de buenos resultados en todo sistema de
planeacién, propésito principal de este trabajo.

Asf también, el SNPD ha generado cuatro clases de Programas de
Mediano Plazo: los Sectoriales, gque comprenden aquellos gene-
rados por cada una de las entidades y organismos de la Adminig
tracifn PGblica Federal, entre los cuales cabe destacar el Pro
grama Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior {PRO-
NAFICE); los Institucionales, que se refieren a los formulados
por las entidades paraestatales, cuyo ejemplo es el Programa -
Institucional de Mediano Plazo de Azficar, S.A. de C.V. (PIMPA);
los Regionales, que se refieren a regiones prioritarias o estra
tégicas, comprendiendo dos estados o mis, como ejemplo estd el
Programa de Mar de Cortés; y los Especiales, que implican la ~-
participacién de dos o m§s dependencias del Sector PGblico Fe-
deral, cuyo ejemplo puede ser el Programa Nacional de Alimenta
cién (PRONAL) y el Programa (ZMCM), Zona Metropolitana de la -
Ciudad de México.
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La generacifn de programas representan el instrumento fundamen
tal para poder difundir las estrategias y las polfticas b&si—:
cas que el Estado le imprime al desarrollo econfmico a través
del proceso de planeacién. Dichos programas norman las accio-
nes en cada uno de los sectores de la vida econfmica y social
del pafs.

El PND 83-88 se propone alcanzar cuantro grandes objetivos:
1} Conservar y fortalecer las instituciones democr&ticas
2) Vencer la crisis
- 3) Recuperar‘la capacidad de crecimiento

4) 1Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pafs
en sus estructuras econbmicas, politicas y sociales.

Para alcanzar los objetivos planteados se formularon dos gran-
des lineas de estrategia:

1) La Reordenaci6én Econfmica, encaminada para hacer fren
te a la crisis y )

2} La de Cambio Estructural, que se enfoca sobre la es-
tructura econémica (ver gr&ficas Nos. 2 y 3).

La primera estrategia se avoca a dominar la fuerte crisis here
dada de la administracién pasada, en los renglones de inflacifn,
déficit pblico, mercado de cambios, empleo y aparato producti-
vo. La segunda estrategia, pretende iniciar cambios en la es-
tructura econfmica para evitar y superar los desequilibrios pa
decidos en el desarrollo hist6érico del pafs, una vez controla-
da la crisis, por lo que se proyecta en el mediano plazo, 85-88,
en los aspectos de la redistribucién del crecimiento, moderni-
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GRAFICA 2

primera linea de la estrategla: LA REORDENACION ECONOMICA.
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GRAFICA 4

POLITICA ECONOMICA GENERAL DEL PND
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zacién del aparato productivo y distributivo, descentralizaci6n de
actividades e incrementos del producto y del empleo.

Las medidas de polftica econfmica general se observan en el si
guiente cuadro y en la grifica N& 4:

Metas de Polftica Econfmica” del PND, Planeadas y
Alcanzadas en Tasas Reales Anuales v Porcentajes

PLANEADAS ALCANZADAS
g3 | 84 | 85 - B8 83 | 84 | 8s |a'D
PIB - 30| 1.20 s - 6 |- 53 3.5 28| 3.8
Exportaciones 12.0{ 12.06{ 7 - 9 11.s| 10.7]~ 2.6] 5.2
Inversién Global —! | 8 - 10 |-27.9] s.4f —|- 9.2
Export. No Petrole
ras —| —] 3 -1 25.40 18.7] 1.1] 20.8
Emleo —] =l 35 4 —_—] 24 — —
Importaciones ——i ——| 8 - 10 |-41.7 21.0 11.0- 12.2
Inversi€n Pblica —} ——1 8 - 120 |-~32.9 0.6~ 3.1}~ 16.8
Def, Sec. pGb./PIB 8.5{ 5.5 51- 4.1 8.4 6.7 9.9 16.3
Def. Cta, Cte./PIB e} | 10- 1.5 sprvtd sprvt sprvt P 2.4
Inflacién 55,0] 40.0] 350- S0.0{ 80.§ 59.2 63.7 105.7
|

Fuente: PND y Avances de Ejecucifn Respectivos, Sjstema de Cuentas
Nac. 83, 84, 85 y 86, e Informes de SHCP.

{1) Para 1986 existen diferencias entre S.P.P. y Hacienda, esta ﬁltirpa informt
que el PIB fue de =3.1 , las importaciones =-13.4, las exportaciones no -
petroleras 27.5 y la Inversin Piblica -19.0, se toman para el andlisis -
los datos de S.P.P.

P zpato Preliminar
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Como se observa, 1983 fue un aflo de fuerte contraccién econémica,
pues el PIB cae mds de lo planeado a un =-5.3%, por su parte las
metas de exportaciones y déficit del gasto son alcanzadas, aln --
més el propdsito de disminuir la inflaci6n se logra en 20 puntos,
pues en 1982 la inflacibn fue de 100%, no obstante que no se al -
canza la meta de 55% en 1983, El superdvit en la balanza de pa--
gos permite frenar el déficit en cuenta corriente con respecto al
PIB. Es un afio que mds de control se revela como de contraccién,
pues ademis del PIB, las importaciones tienen una fuerte cafda de
41.7% y la inversi6n global de 27.9%.

Para 1984 se nota una recuperacién, un avance en el PIRE, y un -
cierto control de la crisis, el fIB crece en 3,5% mds de lo planea
do, lo mismo sucede con las importaciones elev&ndose un 21.0%,‘mag
teniéndose un superévit en la balanza de pagos y una tendencia de-
creciente de la inflacién, atn cuando se rebasa la meta prevista.

Sin embargo, las exportacionés s8lo crecen en un 10.7%, la inver ~

i6n global s8lo un 5.4% y scbrepasa el déficit del Sector Pdblico
a 6.2% de un 5,5% previsto.

En 1985 es notorio un fuerte retroceso en las metas planeadas y -
una reaparici6én de la crisis, manifestdndose en un crecimiento me-
nor del PIB, un repunte de la inflacién a 63.7% y en un déficit --
del sector pGblico de 9.9% con respecfo al PIB. No obstante que a
partir de 1985 se iniciarfa un crecimiento sano y un pleno control
de la crisis segfn el PND; Por su parte, las exportaciones y la -
inversién pﬁblicé decrecen por lo que se alejan bastante de las --
metas pianeadas. s6lo se mantiene un superévit en la balanza de -
pagos, aungue muy béjo, 540 millones de d6lares.

En 1986 definitivamente se constata que la crisis no ha sido con -

trolada y que las metas del PND nosxrén cumplidas, pudléndose pre-
sentar una sxtuacxén al final del sexenio muy parecida a la del -~
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inicio del plan. La inversién pdblica y la inversién global su -
fren una fuerte cafda de 16.8 y 9.2 puntos respectivamente, al ~-
igual que las importaciones bajan en 12.2%, por lo que el PIB en -
86 es negativo en 3.8%, cifras muy alejadas de las planeadas. La

inflacifn alcanza un nivel hist6rico de 105.7%, mayor a la de 1982
y €l déficit del sector pfiblico también alcanza los niveles de =~
dicho ano, 16.3%. Reaparece el déficit en cuenta corriente con --
respecto al PIB en 2.4% aproximadamente, atenuado en un impacto ne
gativo mayor por el crecimiento notable de las exportaciones no --
petroleras en 20.8%.

Las perspectivas para 1987 probablemente sean de ligera mejorfa -
debido a una canalizacién de recursos productivos mayor via endeu-
damiento externo (7,000 mdd) y a un ligero repunte en los precios
del petr6leo, lo gue harfa que el producto creciera levemente. -
Sin embaigo, la inflacifén serd cercana al 100% y el dé&ficit del
sector p@blico todavfa no bajara los 10 puntos.

Es claro que los objetivos del PND no se cumplirén,siendo necesa -
rio llevar adelante una reformulacibén del plan,-a partir de una -~
verdadera evaluacifn de las resultados obtenidos hasta el momento,
tarea que no han cﬁmplido los informes de ejecucifn brindados por

el ejecutivo.

Es necesario se evalden las estrategias y peoliticas aplicadas para
conducir la crisis y‘el desarrollo del pafs. A la luz de dicha --
reformulacibn, el papel de los proyectos édquiexe mayor importan--
cia en relééién al manejo y aprovechamiento del gasto de inversibn
que lleva a cabo, tanto el estado como los particulares, sobre todo
aquellos que se ligan, por alguna raz@n, con los organismos e ins-

tituciones ptiblicas.

Los recursos que se van a prestar al pals en 1987, no se conoce en
que se van a gastar, es obvio que una buena parte servirdn para el
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pago de la deuda pasada, pero el resto a dénde se va a canalizar?
Es en este sentido donde el proyecto representa el instrumento -~
principal para asignar recursos de acuerdo a los rendimientos es-
perados y en relacibn a los objetivos perseguidos. S% el gasto

de inversifén no se presenta a nivel de proyecto se abrird la puer

ta al despilfarro y la ineficiencia en el manejo de los recursos.

Cuando un plan no cumple con sus objetivos, no se resuelve nada
al relegarlo paulatinamente y cambiarlo por programas de corto

plazo, situacibn que estd sucediendo al proclamar al Programa de
Aliento y Crecimiento (PAC) como la carta fuerte para el bienio -
1987-1988 del actual régimen. Es necesario evaluar el avance de -
los diferentes programas generados por el sistema nacional de pla-
neacibén y proceder a sus correcciones, y no yuxtaponer programas -

cada vez que no se cumplan los propSsitos de la planeacién.
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v. LOS _PROYECTOS DE INVERSION DENTRO DEL SISTEMA NACIONAL
DE PLANEACION EN MEXICO

5.1 Situacibn Actual

Desde que se inici6 la construcci6n del SNP en 1979 hasta la
presentaci6n del PND en 1983, s6lo se han considerado a los
proyectos de inversifn en forma marginal. Inclusive, entre
los productos del SNPD se mencionan el PND, los Programas de
Mediano Plazo, los Programas Operativos Anuales (POA) y los
Informes, pero no se reconocen a los proyectos como un pro-
ducto importante.

Es claro que, histéricamente se ha presentado en el sector
pGblico una fuerte tendencia a no pres<ntar las propuestas -
de inversibén como proyectos, por un lauo, y por otra parte,
alin formulando los estudios correspondientes no se considera
su relacibn con los prop6sitos de la planeacibn, exceptuando
los grandes proyectos econbmicos.

En el primer caso, un gran nlGmero de decisiones de inversi6n
no fueron apoyadas en estudios de preinversibén, por lo que -
la toma de decisiones no puede ser racional, ya que se desco
noce cudl es el impacto de los recursos manejados, pues no
se han formulado y evaluado los proyectos correspondientes,
Claro estd que surge un problema paralelo, la calidad de los
proyectos, los cuales al ser deficientes tampoco reflejan -
con sequridad los probables resultados de la inversibn.

Asi mismo, se presentan casos en donde el estudio tiene Gnica
mente el papel de justificar el gusto de recursos, por lo -
que la formulacibén del proyecto prdcticamente es a posterio-
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ri de la decisibn de inversi6n, convirtiéndose en un mero re
quisito de aprobacién o justificacién.

En el segundo caso, en general aGn conténdose con los proyec
tos ya formulados, se ha decidido ejecutarlos sin una evalua
cibn gque refome los postulados de la planeacién, poniéndose
demasiado &nfasis en la rentabilidad financiera, en la urgen
cia del proyecto o en el beneficio social considerado como -

obvio, por lo gue su relacibn con la planeacifn es una coin-
cidencia en muchos casos o una contradiccibn total en otros.

"Hasta ahora, no se ha logrado integrar adecuadamente los -

proyectos con el proceso de planeacifn. Esta desvinculacibn
entre los objetivos de los planes y los de los proyectos en

particular, ha obstaculizado los esfuerzos realizados para -
imprimir orden en el desarrollo econbmico y social y ha res-
tado eficiencia al aprovechamiento de los recursos econbmi-

cos, humanos y naturales del pais"( 1).

Esta desvinculacifn entre los proyectos y los planes es reco
nocida por los mismos planificadores y dado que el "SNPD --
constituye el instrumento fundamental de la funcifn del esta
do como rector de la economifa nacional mediante el cual se
orientard el desarrollo hacia el provecto de pais que se pre
tende alcanzar. . . se ha considerado estratfgico que este -
sistema incluya un subsistema nacional de proyectos que ase-
gure el eslabonamiento de los proyectos con los propbsitos =
de los planes y programas del sistema".

{ 1) Memorias del Primer Encuentro Nacional scbre Programacifn y Ejecu-
cibn de Proyectos de Inversi6n, SPP, SFI, NAFINSA, ONU y OEA, MExi-
co, D. F. 1984, pfig. 139.
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"Como primer paso para la instrumentacién del subsistema na-
cional de proyectos, se ha creado la unidad central de pro-

yectos (UCP), cuya funcibn fundamental es la de llevar a ca-
bo los trabajos tendientes al disefio, instalacibn y coordina
cibn del subsistema. Ademés de la UCP, se incorpora la par-
ticipacibn de unidades sectoriales (USP), institucionales ~--
(UIP) y estatales (UEP), a fin de integrar al subsistema tan
to una componente de carfcter sectorial como una de carécter

e':spacial"(2 ’.

"Con el fin de evitar en lo posible la desvinculacibn entre
planes, programas y provectos, la UCP seria responsable de

aseqgurar, en coordinacién con las unidades sectoriales y es-
tatales, la vinculacibn de los proyectos estratBgicos con el
plan de desarrollo y los programas. Esto permitir§ gque los

objetivos de los proyectos contenidos en los programas de me
diano plazo y los programas operativos anuales sean congruen
tes con los grandes objetivos marcados en el plan nacional".
"La UCP tambi&n serd responsable de vigilar la congruencia -
de los proyectos interdependientes entre 'si, en sus etapas -
de formulacibn y ejecucibn, as{ como la compatibilidad de -

éstos con la planta productiva ya existente en el pais"( 3).

De lo anterior se deduce que la tarea de la UCP es fundamen-
tal y ambiciosa a la vez, pues efectivamente la inversibn -
pGblica debe ser congruente con los objetivos de la planea--
cibn y compatible con la privada, para lo cual es necesario
que el conjunto de proyectos sea controlado y supervisado
por un organismo avocado a dicha tarea.

(2 ) Idem, pég. 140
{(3) Idem, pig. 141
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Entre 1984 y 1986 la UCP ha logrado publicar un Inventario y
Registro Nacional de Proyectos, ha instalado unidades de pro
yectos en SECOFI, SEMIP, SEDUE, SCT ¥ SARH, ha elaborado un
procedimiento metodol6gico para la evaluacibn de proyectos
pequefios, una estimacibn de precios sombra para bienes espe-
cificos, una metodologia para la evaluacién economica social
de grandes proyectos, once manuales de ejecucibn y adminis--
traci6n de proyectos pQblicos, un estudic para determinar es
tructuras de costos de inversibn y operacibn en cadenas pro-
ductivas y un perfil de inversifn pGblica para el mediano -
plazo 85~88. Asimismo, ha aportado elementos para la redefi
nicién de la participacién estatal en la economia y ha ana-
lizado la congruencia de los proyectos estratégicos con los
programas de corto y mediano plazo y en relacibén a la capa-
cidad productiva, recomendando su continuacibn, cancelacibn
o diferimiento.

5.2 Problemitica

Haciendo un dignéstico r&pido de la situacibn que presenta
el manejo de proyectos pGblicos en el marco de la planeacibn
se destacan los problemas siguientes, ademis de los dos ya -
mencionados; ausencia de proyectos y desvinculacibn proyec-
tos-planes:

1) En cuanto a la identificacibn de proyectos:

. Las ideas de proyecto no son identificadas durante la
formulacién de los planes y programas o apartir de -~
éstos, reforzéndose la separacibn proyectos-planes y
programas, asi como la escases misma de proyectos.

. La fase de identificacibn de proyectos, dentro de las
unidades encargadas de la planeaci6n, ha sido subes-
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timada y no se le ha prestado la atencifbn debida, de
ahi la escasa generacibn de alternativas de inversifn.

En cuanto a la formulacién de proyectos:

. Los proyectos no se formulan con las mismas tfcnicas
y formatos en cada una de las secretarias y organis-
mos pfiblicos, ademds no existe comunicacibn y colabo-
racién en las etapas del ciclo.

. No existe el desarrollo de metodologias para formula-
ci6n de proyectos de acuerdo a una tipologfa bfisica.

En cuanto a la evaluacibn de proyectos:

. Los proyectos no son evaluados sobre la misma base -
comparativa, por lo que los criterios y parfmetros -
utilizados difieren en muchos casos.

. Los criterios e indicadores de la évaluacibn social -
del proyecto est&n ausentes en la mayorfa de los es-
tudios y sblo se presentan los resultados financieros.

En cuanto a la ejecucién de proyectos:'

. No se terminan los proyectos en los plazos fijados,
por lo que se encarece el costo y se posponen los be-
neficios esperados de las inversiones.

. En general existe un sequimiento de tipo presupuestal
en la ejecucifn, sin embargo, se carece de un control
de gestibén de la inversibn gue considere un proceso
4gil y acertado en la toma de decisiones durante la
ejecucibn del proyecto.
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La evaluacibn ex-post de proyectos y el proceso de re
troalimentacibn en todas sus fases es casi inexisten-
te.

Algunos otros problemas se derivan del proceso mismo de la -
planeacibn y su relacifn con los proyectos de inversibn:

. Existe una programaci6n de inversiones muy deficiente,
pues se han presentado duplicidades, descoordinacién
y desfasamiento en el manejo de la inversibn pGblica
y entre Bsta y la inversibn privada, lo que conduce a
miltiples problemas de ejecucibn y operacibn.

. No existen alternativas definidas de inversi6n, en -
cantidad y calidad suficientes, asi como criterios de
seleccibn y priorizacifn de proyectos derivados de -
los propbsitos de la planeacibn, por lo que la toma
de decisiones es en muchos casos altamente irracional.

« Faltan recursos capacitados para las fases de: iden-
tificacibn, formulacién, evaluacién y ejecucibn de -
proyectos, asi mismo es necesario ligar la capacita--
cibn a lineamientos y politicas claras.

. La informacibn manejada por el SNP y que sirve de ba-
se en muchos casos para la formulacién y evaluacibn -
de los proyectos, no ha logrado conformar un diagnds-
tico serio del impacto que han tenido las condiciones
tan cambiantes de la economia nacional e internacio--
nal, ni tampoco una sistematizaci6n de los datos acor
de con las necesidades de los proyectistas.

La anterior problemitica no puede ser encarada y superada -
solamente por la UCP, depende en gran medida de la importan-
cia que le den a los proyectos los planificadores y el proce
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so de planeacibn mismo.

La UCP representd el primer intento serio de considerar a -
los proyectos de inversibn como parte de todo un sistema de
planeacibn, credndose un Subsistema Nacional de Proyectos.
Su estructura orgdnica estd integrada por unidades sectoria-
les (UsP), instaladas en las cabezas de sector, cuya funcifn
seria "el establecimiento de normatividad y apoyo necesario
en aspectos relativos a los proyectos sectoriales y de las
entidades que agrupan. Estas unidades serfan responsables
de la congruencia sectorial de los proyectos contenidos en
los programas de mediano piazo y en los programas operati--

vos anuales"(4 ).

las Unidades Institucionales (UIP) se ins
talardn en instituciones gue manejen un monto considerable -

de proyectos, principalmente . -las empresas paraestatales.

"Las Unidades Institucionales recibirdn normatividad y apoyo
de las unidades sectoriales, proporciocnando por su parte in-
formacibn sobre los proyectos que manejan y apoyo consultivo
especializado” ver gréficas 1 y 2 . Finalmente, las uni-
dades estatales (UEP) se ubicardn en los Comités de Planea-
cibn para el Desarrollo de los Estados (COPLADES) y serian
"responsables de integrar y dar congruencia a los proyectos
contenidos en los planes de desarrollo estatal, que realiza-
r8n las entidades federativas y los municipios, con los pro-
yectos que lleva a cabo la féderacién en dichas entidades y
con el PND. Estas unidades participarfn en la planeacibn es
tatal, emitiendo criterios y normas y orientando el proceso

de inversibn productiva"( 5).

(4) "El Subsistoma Nacional de Proyectos", documento interno de la Uni-
dad Central de Proyectos SPP, México 1983,

(5) Idem, pdg. 10
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No obstante, como se observa en las gr&ficas y como ha suce-
dido en los hechos la UCP tiene un papel marginal en el pro-
ceso de programacifn-presupuestacién, pues s6lo participa ig
directamente a través de las unidades sectoriales o institu-
cionales o bien cuando es solicitado su apoyo por la §PP, --
mds que nada para la evaluacién de los grandes proyectos, --
sin embargo, la UCP no ha logrado crear unidades sectoriales
en todas las Secretarfas de Estado ni unidades instituciona-
les en todes los organismos paraestatales, igualmente en los
estados sSlo se logr§ conformar la UEP en el estado de —-=--
Tlaxcala, por lo gue su participacién en el proceso global -
de planeacién es todavia muy limitada.

Esta situacibén no es resultado de los niveles operativos mis
mos de la UCP, sino de las condiciones que rodean su apari--
c¢ién. En primer término no tiene ningln respaldo jurfdico -
serio para poder constituir sus unidades sectoriales, ni tam
poco para participar en el proceso de programacifén-presupues
tacién directamente. En segundo lugar, sus funciones princi
pales, ligar los proyectos a los planes, evaluar la congruen
cia entre proyectos y emitir normatividad en las distintas -
etapas del ciclo del proyecto, no han sido reconocidas como-
parte medular del SNP, pues su producto principal, los pro--
yectos, estén aln ausentes como productos del sistema mismo-
en muchos casos.

M&s afin, su importancia dentro de la estructura orgénica de-
lé administraci6n pGblica se ha minimizado, como ha sucedido
con las 4reas mismas avocadas a las tareas de la planeacifn,
a rafz de las reducciones del gasto p@iblico en 1985 y 1986,-
los recortes de gasto corriente se orientaron a reducir el -
tamafio y nivel de muchas &reas ligadas a la planeacibn, la -
UCP gue tenfa un nivel de Direccibn General pasé a nivel de-
Direccién de Area, lo cual refleja de hecho la importancia -
gue se le asigna a las tareas que venfa realizando.
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Como antecedente, recufrdese que durante 1985, ante la pers~
pectiva del incumplimiento en las metas del PND, se decide -
reducir severamente el gasto pGblico, efectuindose tres re-
cortes presupuestales, uno de los cuales afecto fuertemente
la estructura orgdnica de la administracifbn pdblica desape-
reciendo la Subsecretarfia de Planeacifn Industrial y Comer-
cial de SECOFI, la Subsecretarfia de Planeacibn e Infraestruc
tura de SRA, la Subsecretarfa de Planeacifn de SECTUR y la :
Secretarf{a de Planeacién del D.D.F., a nivel de Direccifn Ge
neral también desaparecieron algunas Direcciones encargadas
de asuntos relativos a la plancacibn y formulacifn de estu-
dios y proyectos, asimismo depareci6 el Centro de Capacita-
cién para el Desarrollo, CECADE, de la SPP encargado de la
capacitacifn en planeacifn y proyectos a los trabajadores -
plblicos. Esta situacién refleid que si algo no era tan im-
portante para el desarrollo eran precisamente las &reas en-
cargadas de las tareas de la planeacibn, las cuales podian -~
ser borradas de la estructura orgénica ante el agobio de la
crisis econfmica, cuando precisamente lo due se pretendif con
la promulgacifn de PND fue controlar la crisis e iniciar nue

vamente una etapa de crecimiento y desarrollo.

Los criterios manejados en la aplicacibn de los recortes pre
supuestales no fueron claros ni se conocieron con anticipa-
cibn aGn en las altas esferas de la misma administracibn, lo
que represent6 decisiones incongruentes y apresuradas por no
contar con un estudio previo que indicara las Sreas y secto-
res mis apropiados para reducir o desaparecer y concretamen-
te los elementos que podrian ser removidos de acuerdo a los
intereses p@iblicns. "Cualquier decisifn que se adopte para
modificar el nivel de actividad de un servicio pblico o de
una empresa estatal, deberia asentarse sobre estﬁdios que de
muestren su viabilidad en términos de los insumos gue requie
re y de la dispou:ibilidad de los factores con que cuenta“( &)

T€) ILFES, "El Sector Miblico en la Planificacién del pesarrollo, Ed.
Siglo x4, bﬁxlgo 1970, piq. 70.
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5.3 Perspectivas

Ante esta situacibn el lugar e importancia que debe tener la
UCP debe ser reconsiderado en un contexto m&s amplio de rees
tructuracibn del SNP mismo.

La estructura orgénica de la UCP puede permanecer, pues la
idea de tener un brgano central e instancias sectoriales, -
institucionales y estatales es correcta, el problema princi-
pal consiste en reconocer al proyecto de inversibn como el -
instrumento principal en la asignacifn de recursos y en la -
racionalizacibn de &stos, s{ se quiere realmente planear la

economia en general y las acciones del sector pGblico en par
ticular.

Dicho reconocimiento implica que la presupuestacibn del gas-
to de inversibn tiene que ser presentado y evaluado a través
de proyectos de inversibn y la aprobacifn del gasto de inver
sibn tiene que pasar por un organismo encargado de evaluar y
seleccionar cada uno de los proyectos en el marco de una nor=
matividad emitida por &l mismo y evalada por la Secretaria
de Programacibn y Presupuesto, por lo que su participacibn -
en la aprobacién del presupuesto de inversibn debe ser deter
minante y no marginal como hasta la fecha lo ha sido.

La propuesta puede observarse en las grdficas 3 y 4 en donde
la UCP recibe el presupuesto de inversibn que formulan las
Secretarias de Estado y organismos paraestatales, para some-
terlo a su anfélisis en base 2 la misma normatividad emitida
por la SPP, encargada de formular el PND, y a la disponibi-
lidad de recursos anunciada por la Comisibn de Gasto-Finan-
ciamiento, siendo que su evaluacibén es definitiva para el -
dictamen final y aprobaciftn. De esta forma la UCP, asegura
~ria gue sblo se pondrian en marcha aquellas inversiones ph-
blicas qué realmente'aseguraran el cumplimiento de los obje-
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tivos, metas y estrategias de la planeacibn, una vez evalua-
dos y seleccionados los mejores proyectos de inversi6n.

Bvidentemente que lo anterior representaria un pleno control
del gasto de inversibn, ante lo cual no todos los "servido-
res pGblicos" estarian de acuerdo. No obstante esta situa-~
cibn no es del todo reciente en el pais. Recubrdese en el
Gobierno de Ruiz Cortines el Comité de Inversiones integra-
do bajo la Direccibn de la SHCP se dedic6 a la "tarea de exa
minar y comprobar las actividades y programas de inversibn
de los numerosos organismos federales y autbnomos, en forma
tan resuelta que inmediatamente tropezb con dificultades po-
liticas"( 7).
porcionéndosele mavor apoyo polftico por parte del Presiden-

Sin embargo, dicha situacibn fue superada pro

te, para lo cual se formb una Comisibn de Inversiones gue -
dependif de lz Presidencia de la Rep@iblica directamente.

"la reorganizada Comisibén de Inversiones seria responsable
directamente ante el Presidente y se integraria con los tec-
nicos que &ste eligiera. La gama de sus funcicnes, ampliada
inclufa: a)estudiar y evaluar los proyecios de inversibn se
gn su importancia para las necesidades econbmicas y socia-
les inmediatas del pais; b) formular estudios econfmicos des
tinados a coordinar la prioridad, el volumen y el papel de
las inversiones p@blicas conforme a los objetivos de la po-
litica econbmica, fiscal y social; c) someter a la conside-
racibn del presidente un plan coordinado de inversiones pG-
blicas y d) sugerir al Presidente ajustes perifdicos en el
programa de inversiones en vista de nuevos desarrollos impre
vistos. - Al mismo tiempo, por disposicibn presidencial se -
prohibi6 a todos los organismos y dependencias realizar cual
quier inversibn no sometida previamente a la Comisién de In-~
versiones y aprobada por el Presidente., La Secretaria de Ha

{7) Miduel Wionczek "Antecedentes e Instrumentos de la Plaqeaciﬁn en -
MExico" en BaseS para la Planeaci6n Eco. y Soc. de Maxico, Ed.
Siglo XXI, M&xico 1966, pag. 34.
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cienda debfa proporcionar fondos con prop6sitos de inversifn

s6lo en los casos expresamente aprobados por la Comisién"(s L
N6tese que primero se debe tener claro en qué se van a gastar
los recursos y cudl es su beneficio esperado y despufs se fi
jan hechos financieros, no a la inversa.

Existe un gran paralelismo entre la Comisibn de Inversiones

y la UCP, sblo que aguella tenia el apoyo directo y decidi-
do del Presidente de la RepGblica.

(g ) Idem, pag., 35.
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VI. CONCLUSIONES

La planeacibn en los pafses capitalistas tiene camo propbsito prin
cipal contrarrestar el juego irracional de las fuerzas. del mercado y
la incertidumbre que en ocasiones acarrea, beneficiando sblo a
unos cuantos, por lo cual la racionalidad entre medios y fi=~
nes, asf como la bfisqueda de un mayor beneficio social del pro
ceso son los objetivos fundamentales. De ahf §ue los proyec--
tos de inversibn, como instrumentos ¢e la planeacifr, tengan un -
papel importante gue jugar en los alcances concretos del proce
so de planeacibén. Ademds, es conveniente recordar gque en cual
quier intento de planeacifn gue se haga, la inversibén es la -
pieza fundamental, pues en primer término la planeacibn tiene
que incrementar el producto por encima del crecimiento de la -
poblacibny, en segundo término traducir el crecimiento en bene
ficios sociales, dichas tareas tienen que ser conducidas por -

el Estado.

Sin embargo, para que la inversibn realmente se oriente en el
sentido persequido por el plan y los programas, es imprescindi
ble sea previamente evaluada, lo que necesariamente implica la
presencia del provecto, pues sbélo las té&cnicas de formulacibn
y evaluacibn de proyectos posibilitan conocer antes de inver--
tir los resultados esperados con la inversibn. Es por esto -

que a lo largo del trabajo se ha insistido en la importancia -



110,

que tienen los proyectos de inversién en la asignacifn de re-
cursos pGblicos y en la posibilidad que brindan de obtener el
mayor beneficio de dichos recursos tanto en términos econbmi-

cos come sociales.

En este sentido, una de las causas de por qué los planes se

quedan en el papel, se debe a que los recursos gue se destina
ron a la realizacibdn de los programas no se evaluaron antes -
de ejecutar las inversiones, desconociéndose con seguridad -
cual serfa su impacto, es decir, no se formularon los proyec-
tos correspondientes que permitieran escoger aquellos m&s con

venientes para los objetivos de los planes.

La ausencia de proyectos en la formulacibn de los presupues--
tos de inversibn es el primer paso para el fracaso de los pla
nes. Asimismo, se mencion6 que los proyectos representan op-
ciones en que invertir los fondos, si se tienen opciones de -
inversi6n se pueden escoger aquellas que sean mis convenien-~
tes para los objetivos y metas, de tal forma que el cumpli---
miento de los propdsitos de la planeacidn se puede lograr en

forma mds segura si se seleccionan las alternativas més atrac

tivas.

En este sentido, es necesario generar una cantidad abundante

de proyectos que conformen un conjunto de opciones y permitan
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formular el presupuesto de inversibn a través de un proceso de

seleccién(l).

Sin embargo, es pertinente recordar la necesidad gue se tiene-
de manejar una sola tipologia de proyectos para poder disefiar

metodologfas de acuerdo con dicha tipologfa, uniformizando la

formulacifn del proyecto sobre la misma valoracibén de costos -
y beneficios, tanto para el anflisis eco-financiero, como para
el social, Por ejemplo, todos los proyectos de agua potable -
deben ser formulados con la misma metodologia de investigacibn,
valoracibn y presentacibn, asi los demis de pesca, de frutales,
de generacién de energfa, de r;ego, etc. Por otro lado, se in
siste en la construccibn y disefio de par&metros y criterios de
evaluacibn comunes, pues sblo asi es posible comparar y selec-
cionar diferentes proyectos, afn cuando &stos hayan sido gene-
rados por diferente institucibn, si se formularon y evaluaron

con la misma metodologia y base cuantitativa, su eleccibn es -

posible a partir de una definicifn de criterios bésicos.

Finalmente, se hace notar la importancia de gue un organismo -
especifico se avoque a las tareas de definicifn de tipologias

y metodologias, as{ como a la construccibén de los parémetros y

(1) Inclusive la falta de alternativas de inversifn en parte ha sido la
causa de la misma contraccifn de la inversibn privada, méds que una -
escasez de recursos. VBase Excelsior 3 de marzo de 1987, entrevista
a Luis Cammpero, Seccifbn Financiera.
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criterios de evaluacibn tanto los de caricter nacional como -
los sectoriales, asi como a la capacitacibn de los recursos -
asignados a la generacidn de proyectos en el marco de la pla-

neacién econfmica y social,

En este sentido, las decisiones de inversifn de los recursos
pblicos destinados a la implantacibn del plan nacional deben
necesariamente ser tomadas en @Gltima instancia por un organis
mo encargado exprofeso para esa tarea, es decir, el presupues
to de inversi@n debe ser manejado a nivel de proyecto por to-
das las instituciones y organismos que conforman el sector p§
blico y su aprobacibn y dknusiQntienc que a2travesar por dicho
organismo (en el caso de México la unidad central de proyec--
tos) rector, ninguna inversibn se deberfa llevar adelante sin
su previa aprobacibén. Evidentemente esta situacibn requiere
de un apoyo polftico decidido por parte del ejecutivo federal.
No obstante, sb6lo en esa forma es posible gastar los recur--
sos en forma eficiente y eficaz de acuerdo con lo que se per
sigue en los postulados de la planeacibn, de otra forma se -
caerd muy ficilmente en el despilfarro y la ineficiencia al
invertir y se seguirén dando palos de ciego con los limita--

dos recursos gque se tienen.
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